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Vorwort

ach dem Ersten Weltkrieg und einer Notverfassung durch das ,,Gesetz iiber die
N vorldufige Staatsgewalt” vom 26. Madrz 1919 wurde am 9. Januar 1921 von der
Hamburgischen Biirgerschaft eine erste allgemeine ,,Verfassung der Freien und Hanse-
stadt Hamburg"“ verabschiedet. Sie war der Durchbruch zu einer demokratisch-parla-
mentarischen Ordnung reprasentativen Charakters.

Die Biirgerschaft bestand damals aus 160 Abgeordneten, die in allgemeiner,
gleicher, unmittelbarer und geheimer Wahl nach den Grundsatzen der Verhaltniswahl
gewdhlt wurden - erstmalig auch von Frauen. Diese Volkssouverdnitat wurde gestarkt
durch die Einfiihrung der Instrumente Volksbegehren und Volksentscheid. So konnte
sich die Biirgerschaft nicht nur selbst auflésen, sondern durch einen vom Senat erwirk-
ten Volksentscheid aufgelost werden. Dieses Recht stand dem Senat - mit Einschran-
kungen - auch gegeniiber Beschliissen der Biirgerschaft zu. Zu beachten waren die
Festlegungen, dass ein Volksentscheid einen Beschluss der Biirgerschaft nur dann aufier
Kraft setzen konnte, wenn die Mehrheit der Stimmberechtigten sich an der Abstim-
mung beteiligte, und verschdrfend, dass bei Verfassungsanderungen die Zustimmung
der Mehrheit der Stimmberechtigten erforderlich war. Eine Anwendung fanden diese
Verfassungsartikel bis zur faktischen Auflésung der Verfassung durch Reichsgesetz vom
9. Dezember 1937 nicht.

Die erste Nachkriegsverfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom
6. Juni 1952 sah keine direkte Volksabstimmung vor, wahrend alle anderen Lander der
damaligen Bundesrepublik - teilweise schon seit Ende der 1940er Jahre - unterschied-
liche Formen unmittelbarer Teilnahme der (Wahl-)Bevdélkerung am politischen Willens-
bildungsprozess in ihren Verfassungen festgeschrieben hatten. Seit Anfang der 1990er
Jahre folgten auch die neuen Bundesldnder.

Erst mit dem 5. Gesetz zur Anderung der Landesverfassung vom 29. Mai 1996
wurde im Stadtstaat Hamburg die Volksgesetzgebung als Dreistufigkeit aus Volksinitia-
tive, Volksbegehren und Volksentscheid in den Artikeln 48 und 50 der Hamburgischen
Verfassung (HV) verankert. Mit der Ausgestaltung des Artikels 50 folgte der Gesetz-
geber nach mehrjahrigen Diskussionen im Wesentlichen den Empfehlungen einer En-
dquete-Kommission.



,(1) Das Volk kann im Rahmen der Zustandigkeit der Blirgerschaft den
ErlaR, die Anderung oder die Aufhebung eines Gesetzes beantragen.
Einzelvorhaben, Bauleitpldne und vergleichbare Pldne, Haushaltsan-
gelegenheiten, Abgaben, Tarife der 6ffentlichen Unternehmen sowie
Dienst- und Versorgungsbeziige konnen nicht Gegenstand einer
Volksinitiative sein. Die Volksinitiative ist zustande gekommen, wenn
mindestens 20 000 zur Burgerschaft Wahlberechtigte den Gesetzent-
wurf unterstiitzen.” Artikel 50 HV

Dieses neue Instrumentarium wurde - taggleich mit der Bundestagswahl 1998 - ge-
nutzt, um es durch Mitwirkung der Biirgerinnen und Biirger zu verandern. Trotz einer
hohen Beteiligung konnte das fiir verfassungsandernde Normen geltende Quorum aller-
dings nicht erfiillt werden, so dass es wiederum dem Gesetzgeber iiberlassen blieb, in
2001 Korrekturen am Artikel 50 zu beschliefien.

,(1) Das Volk kann im Rahmen der Zustandigkeit der Blirgerschaft den
ErlaR, die Anderung oder die Aufhebung eines Gesetzes oder eine Be-
fassung mit bestimmten Gegenstdnden der politischen Willensbildung
beantragen. Haushaltsangelegenheiten, Abgaben, Tarife der 6ffentli-
chen Unternehmen sowie Dienst- und Versorgungsbeziige konnen
nicht Gegenstand einer Volksinitiative sein. Die Volksinitiative ist zu-
stande gekommen, wenn mindestens 10 ooo zur Burgerschaft Wahl-
berechtigte den Gesetzentwurf unterstttzen.”

Die Beteiligungskultur an diesen und die Entscheidungsfindung fiir diese 6ff-
nenden, erweiternden und erleichternden kursiv gedruckten Anderungen einschlieRlich
der Herabsetzung der Zustimmungsquoren fiir Volksinitiative und Volksentscheid war
die Basis fiir eine rasante Entwicklung, die sich in vermehrten Anwendungen mit po-
litischer Brisanz und politischen Auswirkungen, in gesellschaftlichen Auseinanderset-
zungen, in weiteren Verfassungsanderungen, aber auch in einem jiingsten pragmati-
schen gemeinsamen Vorgehen der Beteiligten und Betroffenen zeigte.
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Eine dhnlich rasante Entwicklung wie nach der Verankerung der Volksgesetz-
gebung in der Hamburgischen Verfassung vollzog sich in Hamburg in einem weiteren
plebiszitdren Feld. Am Tag der Bundestagswahl 1998 stand neben der oben aufgefiihr-
ten Verfassungsanderung auch ein Gesetzentwurf zur bezirklichen (kommunalen) Biir-
germitwirkung durch Biirgerbegehren und Biirgerentscheid zur Abstimmung. Sie verlief
bei ungefahr gleicher Beteiligung und Zustimmung erfolgreich. Da es sich dabei um ein
einfaches Gesetz handelte, reichte ein niedrigeres Quorum aus.

Schon 2001 gab die Landeszentrale fiir politische Bildung die Verdffentlichung
,Finf Jahre direkte Biirgerbeteiligung in Hamburg“ heraus, in der die Schwergewichte
auf die kommunale Auswirkung und Sicht gelegt wurden. Eine kritische Bewertung des
mafgeblichen § 8a Bezirksverwaltungsgesetz verband sich in den Beitragen mit der
einschdtzenden Erwartung, dass auch hier nach einer Gewohnungs- und Erfahrungs-
phase von drei Jahren ein Anderungsbedarf anstehen miisse.

Das nunmehr vorliegende Buch versucht in vier Abschnitten, die tatsachliche Ent-
wicklung auf der Landes- und der Bezirksebene nachzuvollziehen, zu bewerten und mit
Fallbeispielen zu unterlegen. Nach einer grundsdtzlichen Einfiihrung zur Landesebene
folgen die rechtlichen, politischen und praxisbezogenen Betrachtungen von Beteiligten
dieser Entwicklung. Die Autoren bringen dabei auch Einzelthemen und die Erwartung bis
hin zur Notwendigkeit zum Ausdruck, dass es in der Anwendung und Weiterentwicklung
iiber das Jahr 2013 hinaus keinen Stillstand geben kann, darf und wird.

Entsprechend werden im zweiten Abschnitt die zwischenzeitlich fiir die Be-
zirksebene vollzogenen Veranderungen aufgezeigt und bewertet. Dabei kommt starker
als bei der Landesebene die subjektive Betroffenheit als Grund fiir das Engagement bei
einer Blirgerbeteiligung zum Tragen, aber auch die nicht zu ibersehende kritische Hal-
tung gegeniiber dem Instrument und den Abstimmungsgegenstanden der bezirklichen
Biirgermitwirkung - ein Feld, auf dem der Weg zu einvernehmlichem Vorgehen, gegen-
seitiger Akzeptanz und Abwagung der Legitimation auch heute noch sehr weit ist. Als
Besonderheit gilt dabei, dass der Stadtstaat Hamburg das einzige Bundesland ist, in
dem es fiir Biirgerentscheide kein Abstimmungsquorum gibt. Weiterhin kann der Senat
von seinem Evokationsrecht Gebrauch machen und bezirkliche Beschliisse und an die
Bezirke iibertragene Zustdndigkeiten an sich ziehen (siehe auch Anhang mit Ubersicht
zu Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden).

Mehrere FORSA-Umfragen aus den Jahren 2011 bis 2013 zeigen auf, dass fiir
Kommunen das Thema Biirgerbeteiligung eine noch nicht bewaltigte Herausforderung
ist und in der Bevolkerung eine grofie Mehrheit die direkte Demokratie grundsatzlich
befiirwortet. Auf der Suche nach weiteren - den verfassungsrechtlichen und gesetzli-
chen Rahmen ergdnzenden - Losungen konnen im dritten Abschnitt andere Beteili-
gungsformen und die umfassende Sicht eines jahrelangen Fallbeispiels im Vorfeld der
Internationalen Bauausstellung 2013 als Beispiele verstanden werden. Kontrovers sind



die sich anschlieffenden Beitrdge im Abschnitt vier, in denen ein Journalist und ein
Wirtschaftsvertreter zu Wort kommen. Aus ihrer jeweiligen personlichen Sicht stellen
sich andere Fragen und werden unterschiedliche Grundhaltungen deutlich. Im Mit-
telpunkt stehen dabei grofie Infrastrukturmafinahmen. Gemeinsam ist ihnen die Ein-
ordnung, dass es auf der Basis einer aus guten Griinden bestehenden reprdsentativen
Ausgestaltung unseres Gemeinwesens einer verbesserten und effektiveren Partizipa-
tionskultur bedarf.

Der Schlussbetrachtung des Staats- und Verwaltungsrechtlers Hans Peter Bull,
der in 2001 Herausgeber des erwdhnten Buches der Landeszentrale fiir politische Bil-
dung war, folgen ein statistischer Anhang und abschlieflend Hinweise zu weiterfiihren-
der Literatur.

(Blirger-)Proteste haben ihre gesellschaftlichen Wurzeln. Der Umgang mit die-
sen Ursachen und den Formen von Protesten, das Schdrfen von Verantwortlichkeit auf
allen Seiten, die Gewdhrleistung von Transparenz und frithzeitiger Information, die
ernsthafte Nutzung des kreativen Potentials der Biirgerinnen und Biirger, das Erkennen
von Grenzen der Beteiligung sowie eine breite Suche nach einer tragfdhigen und aus-
gleichenden Definition des Gemeinwohls im Spannungsfeld zwischen Rechten und Ver-
antwortung miissen verfassungsrechtliche und gesetzliche Regelungen begleiten. In den
Beitragen kommt das zum Ausdruck - doch im Einzelfall kann sich eine Interessenkluft
bilden. Moge sie fiir die Zukunft iiber einen fairen Umgang miteinander als ein steter
Lernprozess leichter und tragbarer geschlossen werden.

Gerhard Fuchs

Gerhard Fuchs, geb. 1942 in Wittenberge. Studium der Erziehungswissenschaf-
ten und Mathematik; Schuldienst, Stellvertretender Leiter der Landeszentrale
fiir politische Bildung, Bezirksamtsleiter Wandsbek und Staatsrat a. D. der Be-
horde fiir Stadtentwicklung und Umwelt - alles in Hamburg.

Hamburg, im Mai 2014
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Andreas von Arnauld

Vom direktdemokratischen

Nachzugler zum

Vorreiter wider Willen?

Spurenlese im Volksgesetzgebungs-Artikel 50

der Hamburgischen Verfassung*

Die Verfassungsreformen der Jahre 2008 und
2009! haben Hamburg, unter den deutschen
Bundesldndern einst Nachziigler in Sachen direkte
Demokratie, zu einem der Vorreiter gemacht. Vor-
ausgegangen waren dem scharfe Konflikte zwi-
schen Volksinitiativen und Senat, namentlich in
der Zeit der CDU-Alleinregierung von 2004 bis
2008. Diese haben ihre Spuren im neu gefassten
,» Volksgesetzgebungs-Artikel“ (Artikel 50 Hambur-
gische Verfassung, im Folgenden: Art. 50 HV) hin-
terlassen, fiir dessen Verstandnis daher ein Blick
zuriick unerldsslich ist. Grund genug, in diesem
Beitrag den wichtigsten Regelungen jeweils den
anlassgebenden Konflikt als politischen Hinter-
grund beizufligen.

ANDERUNG DES HAUSHALTSVORBEHALTS

Sieht man von einigen Klarstellungen in Art. 50
Absatz 1 HV ab, ist die markanteste Anderung
in Bezug auf die sachliche Reichweite von Ple-
bisziten die Anderung des Haushaltsvorbehalts.
Schloss Art. 50 HV alter Fassung (a. F.) ,,Haushalts-
angelegenheiten” als Gegenstande von Volksinitia-
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tiven (und damit auch den nachfolgenden Stufen
des dreistufigen Volksgesetzgebungsverfahrens)
aus, bezieht sich der Haushaltsvorbehalt nunmehr
auf , Haushaltspldne*“. Die Vorgeschichte zu dieser
Anderung findet sich im (ersten) Urteil des Ham-
burgischen Verfassungsgerichts (HmbVerfG) zur
Initiative , VolXUni - Rettet die Bildung!“. Hier
hatte das Gericht den Haushaltsvorbehalt weit,
d. h. unter Einschluss aller finanzwirksamen Vor-
lagen interpretiert und zur Begriindung u. a. auf
den Wortlaut des Art. 50 Abs. 1 HV a. F. verwie-
sen, der nicht das ,Haushaltsgesetz“ oder den
,Haushaltsplan®“, sondern alle , Haushaltsangele-
genheiten” von der Volksgesetzgebung ausnehme.

Konflikt 1: VoIXUni - Rettet die Bildung!
Die Initiative , VoIXUni — Rettet die Bildung!“ ver-
folgte u. a. das Ziel, Studiengebithren in Ham-
burg abzuschaffen und Studienangebote auszu-
bauen. Senat und Biirgerschaft sahen hierin eine
nach Art. 50 Abs. 1 HV unzuldssige Vorlage, weil
sie Haushaltsangelegenheiten zum Gegenstand
habe. Das HmbVerfG bejahte einen VerstoR ge-
gen den verfassungsrechtlichen Finanzvorbehalt:



Prof. Dr. Andreas von Arnauld, geb. 1970 in Hamburg. Rechtswissenschaftler; 2007-2012 Professor an der
Universitit der Bundeswehr Hamburg und 2012—-2013 an der Universitdt Miinster, seit 2013 Direktor
des Walther-Schiicking-Instituts fiir Internationales Recht der Universitdt Kiel. Arbeitsschwerpunkte:
Volkerrecht, Europarecht, deutsches und vergleichendes Verfassungsrecht, Grundlagen des Rechts.

(371) ,Aus dem Wortlaut der Verfassung ergibt
sich zunachst, dass der Begriff ,Haushaltsangele-
genheit’ einen weiteren Anwendungsbereich
zuldsst als die in anderen Landesverfassungen
verwandten Formulierungen (..).“ (372) ,Der
Hinweis der Enquetekommission ,Parlaments-
reform‘ auf die Regelungen so genannter finanz-
wirksamer Volksbegehren in anderen Bundes-
landern deutet auf eine zu dem damaligen
Zeitpunkt (1992) einheitliche verfassungsrecht-
liche Beurteilung des Finanztabus im Sinne eines
weiten Anwendungsbereiches durch die Landes-
verfassungsgerichte hin. Trotz des unterschied-
lichen Wortlautes der einzelnen Verfassungs-
bestimmungen war die Rechtsprechung der
Landesverfassungsgerichte bis vor wenigen Jah-
ren im Ergebnis im Wesentlichen einheitlich (...).
(373) ,Dabei bedeutet die Aufnahme des Begriffes
,Haushaltsangelegenheiten‘ in den Ausschluss-
katalog (...) nicht, dass jegliche Kostenwirksam-
keit von Volksinitiativen diese unzulassig macht,
da anderenfalls nur wenig Raum fiir die Volksge-
setzgebung bliebe. (...) Wann (...) das Haushalts-
recht der Biirgerschaft wesentlich beeintrachtigt
wird, ist im Wege einer wertenden Gesamtbeur-
teilung zu entscheiden, bei der neben der abso-
luten und relativen Hohe der Kosten eines Volks-
begehrens auch die Umstande des Einzelfalles
einzubeziehen sind, wie z. B. die Art und Dauer
der zu erwartenden Belastungen. (...) Entgegen

Direkte Demokratie auf Landesebene

der Auffassung der Ag. findet sich weder im
Wortlaut der hamburgischen Bestimmung noch
in ihrer Entstehungsgeschichte eine Begriindung
fiir eine Beschrankung des Ausschlusskataloges
auf den Haushaltsplan.“

HmbVerfG, Urteil v. 22.4.2005, HVerfG 5/04 (VolXUni I),
Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht (NVwZ), Recht-
sprechungs-Report (NVwZ-RR) 2006, S. 370ff.

Ob der neue Begriff ,,Haushaltsplane“ zu
einer grundlegenden Korrektur der Rechtspre-
chung fiithren wird, darf man allerdings skeptisch
beurteilen.? Zwar hatte die Initiative ,,Hamburg
starkt den Volksentscheid” mit diesem Begriff ver-
bunden, dass nur direkte Eingriffe in den Haus-
haltsplan ausgenommen sein sollten;? die Begriin-
dung im mafigeblichen Entwurf der Biirgerschaft
formuliert jedoch zuriickhaltender, ,,dass finanz-
wirksame Vorlagen grundsatzlich zuldssig sind
(vergleiche HVerfG 5/04)“4. Gerade der ,verglei-
chende“ Hinweis auf die bisherige Rechtspre-
chung des HmbVerfG kann auch in eine andere
Richtung deuten: Das Gericht hatte im VolXUni-
Urteil ndmlich nicht allein auf den Wortlaut ab-
gestellt, sondern die Regelung auch vergleichend
in die deutsche Verfassungstradition und die prak-
tisch einhellige Rechtsprechung aller Landesverfas-
sungsgerichte eingefiigt. Trotz unterschiedlicher
Begrifflichkeiten zeichnet sich diese Rechtspre-
chung durch eine erstaunliche Homogenitit aus,’
die immer wieder historisch auf das Vorbild des
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Art. 73 Abs. 4 Weimarer Reichsverfassung (WRV)
zuriickgefiihrt wird. Dieser Vorbehalt wurde sei-
nerzeit weit interpretiert, und er enthielt den Be-
griff des ,,Haushaltsplans*.°

Einer Beschrankung des Haushaltsvorbe-
halts auf direkte Eingriffe in Haushaltsplan bzw.
Haushaltsgesetz stiinden auch verfassungsrecht-
liche Bedenken entgegen. Wo - wie in Hamburg -
eine Art. 79 Abs.3 Grundgesetz (GG) entspre-
chende Verfassungsdnderungssperre nicht exis-
tiert, folgen Beschrankungen primdr aus den Vor-
gaben, die das Grundgesetz in Art. 28 Abs. 1 S. 1
und Art. 109 Abs. 2 den Verfassungsordnungen
der Bundesldander macht.” Auch wenn man diese
Vorgaben nicht zu Lasten foderaler Vielfalt iiber-
spannen darf, folgen bundesverfassungsrechtliche
Grenzen fiir finanzwirksame Plebiszite auf Lan-
derebene aus einem funktionalen Argument, das
im Kern unbestritten ist: Das Haushaltsverfahren
ist zu komplex und zu sehr auf Austarierung ver-
schiedener Positionen angelegt, als dass es einer
Volksgesetzgebung iiberantwortet werden konnte.
Das Haushaltsgesetz selbst ist daher dem Parla-
ment (im Zusammenspiel mit der Regierung) vor-
zubehalten.® Nur das formelle Haushaltsgesetz
auszunehmen, wiirde indes die Gefahr in sich ber-
gen, dass finanzwirksame Volksgesetze Parlament
und Regierung bei der Haushaltsplanung tiberma-
Rig behindern. Hinzu tritt der Gedanke der poli-
tischen Verantwortung fiir den Gesamthaushalt,
die nur beim Parlament liegen kann, nicht beim
Volksgesetzgeber, der lediglich punktuelle Ent-
scheidungen trifft. Hat ein Volksgesetz wesentli-
che Auswirkungen auf die Staatsfinanzen, kann
die Moglichkeit eines parlamentarisch verantwor-
teten Haushalts gefihrdet sein.?

Eine Beschrdankung des Haushaltsvorbe-
halts allein auf den Haushaltsplan im formellen
Sinne kann demnach auch durch eine Verfassungs-
inderung nicht erreicht werden.!? Dies wird das
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HmbVerfG bei der Auslegung des neuen Art. 50
Abs. 1 Satz 3 HV zu beriicksichtigen haben. Aller-
dings konnte (und sollte) sich das Gericht durch
die Textdnderung veranlasst sehen, bei der Be-
stimmung, wann eine Beeintrachtigung des Haus-
halts als ,,wesentlich“ anzusehen ist, etwas stren-
gere Mafdstabe anzulegen als Verfassungsgerichte
mancher anderer Bundeslander. Bei einer Gesamt-
wiirdigung sind absolute und relative Hohe der
Ausgaben (bzw. Mindereinnahmen) ebenso zu be-
riicksichtigen wie deren Art und Dauer und die
aktuelle Haushaltslage.!! Dem Parlament kénnen
Umschichtungen im Haushalt durchaus zugemu-
tet werden.!? Deckungsvorschlidge der Volksinitia-
tor/inn/en, wie sie nach § 2 Abs. 2 des Hambur-
gischen Volksabstimmungsgesetzes (HmbVADbstG)
vorgelegt werden sollen, konnen hilfreich sein,
sind aber nicht zwingend geboten.!3 Da das Par-
lament den Haushalt am Ende verantworten soll,
muss es auch selbst die Entscheidung treffen, wie
die volksbeschlossene Mafinahme finanziert wird.

Hilfestellung bei der Frage, ob eine we-
sentliche Belastung des Haushalts droht, konnten
die Biirgerschaft und (im Streitfall) das HmbVerfG
durch den Rechnungshof erhalten: Abweichend
von dem Entwurf der Volksinitiative gibt der neu-
gefasste Art. 50 Abs. 2 Satz 2 HV der Biirgerschaft
bzw. einem Fiinftel ihrer Mitglieder das Recht,
eine Priifung durch den Rechnungshof zu veran-
lassen. Allerdings ist dieser zu einer Stellungnah-
me nicht verpflichtet.

DAs VERFAHREN DER VOLKSGESETZGEBUNG

Die Detailliertheit des neuen Art. 50 HV ist in ers-
ter Linie der Reaktion auf die erwdhnten Konflikte
geschuldet: Durch Ausbuchstabieren der Regeln in
der Verfassung selbst sollten sie der Anderungsbe-
fugnis des parlamentarischen Gesetzgebers weitge-
hend entzogen werden. Dies gilt insbesondere fiir



die Regeln tiber Unterschriftensammlung, Termine
und Fristen sowie Quoren. Diese Faktoren treffen
den Nerv der direkten Demokratie.'* Wo in einem
stark formalisierten Verfahren binnen kurzer Frist
ein hohes Quorum zu iiberwinden ist, wird eine
ausreichende Mobilisierung kaum je gelingen; um-
gekehrt reicht eine geringe Mobilisierung aus, wo
niedrige Quoren mit einem weitgehend entforma-
lisierten Verfahren und grof3zligig bemessenen Fris-
ten zusammentreffen. Wie konflikttrachtig diese
Verfahrensfragen sein konnen, hat der Dauerstreit
um die Starkung von Volksentscheiden in Ham-
burg vor Augen gefiihrt.!>

Konflikt 2: Starkung der Volksgesetzgebung
Seit Einfithrung der Volksgesetzgebung in Ham-
burg im Jahre 1996 hatten Initiativen immer wie-
der die Starkung und den Ausbau direkter De-
mokratie zum Gegenstand. Der Dauerkonflikt
spitzte sich zu, als 2005 Senat und Biirgerschaft
nach den Niederlagen beim LBK- (Landesbetriebs
Krankenh&user-) und beim Wahlrechts-Entscheid
die Verfahrensregeln fiir die Volksgesetzgebung
verscharften. Flankiert wurden diese Gesetzes-
vorhaben durch zwei neuerliche Volksinitiativen,
die beide die Stufe des Volksbegehrens erfolg-
reich nahmen. Nachdem der Senat sich 2007 zu
einer Riickanderung des HmbVAbstG bereit er-
klart hatte, gelangte nur noch der auf Verfas-
sungsanderung gerichtete Antrag ,Hamburg
starkt den Volksentscheid” zur Abstimmung. Ent-
koppelt von der Biirgerschaftswahl und auf den
Sonntag vor Beginn der Schulferien terminiert,
verfehlte der Entwurf am 14. Oktober 2007 zu ge-
ringer Beteiligung wegen das Quorum fiir Ver-
fassungsanderungen. Die unmittelbar hiernach
gestartete Initiative ,Fiir faire und verbindliche
Volksentscheide — Mehr Demokratie” wurde am
20. Februar 2008 erfolgreich abgeschlossen, acht
Tage vor der Biirgerschaftswahl, die mit dem Ein-
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tritt der GAL in den schwarz-griinen Senat den
Weg fiir eine weitgehende Ubernahme der For-
derungen durch die Biirgerschaft ebnete.

EINTRAGUNGSMODALITATEN

Aus politischem Konflikt geboren ist zundchst das
nunmehr in Art. 50 Abs. 2 Satz 7 HV garantierte
Recht der Initiator/inn/en, Unterschriften auf ei-
genen Listen zu sammeln. Dieses Recht war durch
die Anderung des HmbVAbstG 2005 zu Guns-
ten einer Eintragung an offentlichen Stellen abge-
schafft worden und wurde nun verfassungskraftig
restituiert. Bundesverfassungsrechtliche Bedenken
hiergegen bestehen nicht: Dass die freie Stimmen-
sammlung dem Gedanken widerspreche, ,daf® die
Akte der Volksgesetzgebung (...) eine der Parla-
mentsgesetzgebung vergleichbare Dignitat aufwei-
sen miissen“!®, ldsst sich nicht als verfassungs-
dnderungsfester Mafistab aus Art. 28 Abs. 1 GG
destillieren. Die neben der freien Sammlung und
der Eintragung an Offentlichen Stellen gebotene
Moglichkeit zur Briefeintragung (und kiinftig auch
zur elektronischen Stimmabgabe!?) erméglicht eine
informierte Entscheidung ohne duflere Zwdange
und ist daher einschrankungslos zu begriifien.

ABSTIMMUNGSTAGE

Nachdem die Biirgerschaft 2005 versucht hatte,
die Abstimmungstage von den Wahltagen zu 16-
sen, und das HmbVerfG entschieden hatte, Art. 30
Abs. 5 HV a. F. gebiete, dass eine Kopplung zumin-
dest moglich sein miisse,!® schreibt Art. 50 Abs. 3
Satz 7 HV jetzt vor, dass der Volksentscheid am Tag
der Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen
Bundestag stattzufinden hat. Damit sollen die Ab-
stimmungen von der regelmadfdig hohen Beteiligung
an diesen Wahlen profitieren (Huckepack-Effekt).1?
Die Volksinitiator/inn/en konnen bei Abstimmun-
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gen Uliber Gesetze und andere Vorlagen beantragen,
dass der Volksentscheid auch an einem anderen
Tag stattfindet (Art. 50 Abs. 3 Satz 8); fiir Volksent-
scheide, die eine Verfassungsanderung zum Gegen-
stand haben, schreibt die Verfassung die Kopplung
mit einem Wahltag hingegen verpflichtend vor, um
fiir eine breite Legitimationsbasis zu sorgen.?0 Bei
Referenden iiber die Anderung volksbeschlosse-
ner Gesetze kann eine ,,Entkopplung“ schlief3lich
auch auf Antrag der Biirgerschaft erfolgen (Art. 50
Abs. 3 Satz 9). Wird eine Abstimmung auf Antrag
verschoben, so gilt (wie bei der Terminierung von
Volksbegehren) Art. 50 Abs. 5 HV, wonach wah-
rend eines Zeitraumes von drei Monaten vor dem
Tag einer allgemeinen Wahl keine Volksbegehren
oder Volksentscheide stattfinden.

Rechtlichen Bedenken begegnet all dies
nicht. Warum, wie teilweise vertreten, die regel-
mafiige Kopplung von Volksentscheiden an Wahl-
tage nicht nur dem Gesetzgeber, sondern sogar dem
Landesverfassungsgeber untersagt sein sollte,?! ist
nicht ersichtlich. Gewiss gibt es Argumente gegen
eine solche Kopplung: Gewarnt wird z. B. vor einer
parteipolitischen Instrumentalisierung. Letztlich
aber ist es dem Wahl- bzw. Stimmbiirger durchaus
zuzutrauen, zwischen der Wahlentscheidung und
dem Volksentscheid zu differenzieren. Auch von
einem ,Freibrief zur Manipulation“%? kann nicht
die Rede sein, nicht zuletzt weil es der Biirgerschaft
freisteht, der Vorlage der Volksinitiator/inn/en
einen eigenen Entwurf gegeniiberzustellen. Begeg-
nen die Einwdnde somit schon auf rechtspoliti-
scher Ebene Zweifeln, ist mit ihnen erst recht
keine Hiirde zu begriinden, an denen der Verfas-
sungsgesetzgeber scheitern konnte.

ABSTIMMUNGSOQUOREN

Eine der markantesten Neuregelungen betrifft die
Quoren des Volksentscheides und findet sich in
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den Sdtzen 10 bis 13 des neuen Art. 50 Abs. 3 HV.
Die Grundidee hinter der Novelle liegt in einer
Synchronisierung der Legitimationsniveaus direk-
ter und reprdsentativer Demokratie. Hinter einer
Mehrheit bei einer Volksabstimmung sollen im
Prinzip genauso viele Stimmberechtigte stehen
wie hinter einer Mehrheit im Parlament Wahlbe-
rechtigte. Das auf die Zahl der Stimmberechtigten
bezogene starre Zustimmungsquorum wird dazu
weitgehend durch ein flexibles Quorum ersetzt.
Dieses orientiert sich an den bei Parlamentswah-
len abgegebenen Stimmen. Damit reduziert sich
der Mobilisierungsbedarf fiir die Volksgesetzge-
bung proportional zum Anteil der Nichtwahler bei
allgemeinen Wahlen.

Die zu erreichenden Quoren sind beim
Volksentscheid nunmehr zum einen davon abhdn-
gig, ob eine Verfassungsdnderung oder ein einfa-
cher Gesetzesentwurf bzw. eine andere Vorlage
zur Abstimmung steht, zum anderen, ob die Ab-
stimmung am Tag einer Biirgerschafts- bzw. Bun-
destagswahl stattfindet oder an einem anderen
Tag. Da iiber Verfassungsdnderungen im Volks-
gesetzgebungsverfahren nur am Tag einer Biirger-
schafts- oder Bundestagswahl abgestimmt wer-
den darf, ist die Regelung hier relativ einfach:
Nach Satz 11 bediirfen sie ,,einer Mehrheit von [er-
gdnze: mindestens] zwei Dritteln der Abstimmen-
den und mindestens zwei Dritteln der in dem
gleichzeitig gewdhlten Parlament reprdasentierten
Hamburger Stimmen*®. Bei Volksentscheiden tiber
einfache Gesetzesentwiirfe oder andere Vorlagen
kommt es fiir die Quoren auf den Tag der Abstim-
mung an. Ist dieser der Tag einer Biirgerschafts-
oder Bundestagswahl, muss neben der Mehrheit
der Abstimmenden zugleich die Mehrheit der
,Hamburger Stimmen“ in dem gleichzeitig ge-
wdhlten Parlament erreicht werden. Findet der
Volksentscheid auf Antrag an einem anderen Tag
statt, bleibt es bei der alten Regelung: Erforderlich



sind die Abstimmungsmehrheit und eine Zustim-
mungsmehrheit von mindestens 20 % der Wahlbe-
rechtigten (Art. 50 Abs. 3 Satz 13 HV).

Rechnet man diese komplizierten Rege-
lungen an Beispielen durch,?3 ergibt sich, dass fiir
Verfassungsanderungen das bisherige prohibitiv
wirkende starre Quorum von 50 % der Stimmbe-
rechtigten®* gelockert wurde. Fiir Gesetzesentwiirfe
und andere Vorlagen dagegen ist die erforderliche
Stimmenzahl im Regelfall deutlich erhcht worden.
Dies mag durch den Huckepack-Effekt an Wahl-
tagen ausgeglichen werden; es kann aber auch
sein, dass dem Recht der Volksinitiator/inn/en aus
Art. 50 Abs. 3 Satz 8 HV, eine Verschiebung des
Volksentscheides zu beantragen, erhebliche prakti-
sche Bedeutung zuwachsen wird. Die Kopplungsre-
gel in Art. 50 Abs. 3 Satz 10 HV konnte sich dann in
der Praxis als weitgehend bedeutungslos erweisen.

Sichert die Hamburger Regelung damit ein
in (bundes-)verfassungsrechtlicher Hinsicht aus-
reichendes Legitimationsniveau? Ich denke, ja. Die
Quoren fiir den Volksentscheid sind durch den
neuen Art. 50 Abs. 3 HV nur fiir Verfassungsande-
rungen reduziert (und auch dies nur unter be-
stimmten Voraussetzungen). Unter den Bedingun-
gen der iiblichen Wahlbeteiligung ware selbst die
25 %-Marke, die der Bayerische Verfassungsge-
richtshof (VerfGH) der Landesverfassung zu extra-
hieren vermochte,2° gewahrt. Sollte die Wahlbe-
teiligung einmal so drastisch absinken, dass ein
Zustimmungsquorum von 25 % unterschritten wiir-
de, ware dies - hierin liegt die Pointe des ,,Ham-
burger Modells“ - zugleich auch eine Krise des
Parlamentarismus, so dass die Kritik nicht einseitig
das Volksgesetzgebungsverfahren treffen diirfte.

Kritische Nachfragen muss sich die neue
Quorenregelung allenfalls wegen ihrer Komplexi-
tdt oder in legitimationstheoretischer Hinsicht ge-
fallen lassen. Ihr liegt namlich eine seltsam inkon-
sequente Mixtur aus verschiedenen Konzeptionen
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von Reprasentation bzw. Reprasentativitdt zugrun-
de. An die Stelle des traditionellen Reprdsenta-
tionsverstandnisses, nach dem jeder Abgeordne-
te das gesamte Volk reprdsentiert (vgl. Art. 7 HV:
,Die Abgeordneten sind Vertreterinnen und Ver-
treter des ganzen Volkes*),20 tritt ein ,naturalisti-
sches“ Verstandnis, das danach fragt, wie viele
Wahlerstimmen ,hinter” einem Parlamentsabge-
ordneten stehen. Ginge es darum, das Legitimati-
onsniveau der beiden konkurrierenden Landesge-
setzgebungsorgane zu synchronisieren, ware es
konsequent, als Bezugsgrofie stets die letzte bzw.
die zeitgleich stattfindende Biirgerschaftswahl zu
nehmen. Indem zusdtzlich auf die Bundestags-
wahlen prozentuiert wird, ist dieser Zusammen-
hang jedoch durchbrochen. Verfolgt wird vielmehr
das Ziel einer Art ,Mobilisierungskonnex® zwi-
schen dem Volksentscheid und der zeitgleich statt-
findenden Wahl. Das im Ansatz naturalistische
Modell wird hierdurch virtualisiert, da es sich auf
unterschiedliche politische Raume und Themen
bezieht. Der Verfassungsjurist ist jedoch gut bera-
ten, einen mithsam errungenen Kompromiss nicht
durch ein zweifelhaftes und iiberzogenes Folge-
richtigkeitsgebot zu behindern. Die Konzeption ist
zumindest im Grofsen und Ganzen erkennbar und
plausibel und damit jedenfalls nicht willkiirlich in
einem Sinne, der selbst dem verfassungsandern-
den Gesetzgeber Fesseln anlegte.

DAs VERHALTNIS ZWISCHEN
DER BURGERSCHAFT UND INITIATOR/INN/EN
BEI LAUFENDEN INITIATIVEN

Ein zweiter Komplex betrifft das Verhaltnis einer
laufenden Initiative zur Biirgerschaft. Insgesamt
zielen die 2008 beschlossenen Anderungen dar-
auf, die Kommunikation zwischen den Vertretern
von Volksinitiativen und dem Parlament zu ver-
bessern.?” Neu aufgenommen wurde in Art. 50
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Abs. 2 und 3 HV eine Pflicht der Biirgerschaft,
sich mit dem Antrag der Volksinitiative bzw. mit
dem Volksbegehren zu befassen. Flankiert wird
dies durch ein Recht der Volksinitiator/inn/en, ihr
Anliegen in einem (zu ergdanzen: zustdndigen) Biir-
gerschaftsausschuss zu erlautern. Damit wird die
Volksinitiative der Volkspetition nach Art. 29 HV
dufierlich immer dhnlicher, deren Initiator/inn/en
bis dahin allein ein solches Recht auf Anhorung be-
saflen. Der entscheidende Unterschied zwischen
Volkspetition und Volksinitiative ist, dass nur die
Volksinitiative (als erste Stufe zur Gesetzgebung)
den sachlichen Grenzen des Art. 50 Abs. 1 HV un-
terliegt. In einer Volkspetition konnen daher auch
Anliegen vorgetragen werden, die im Realisie-
rungsfall wesentliche Auswirkungen auf den Lan-
deshaushalt hétten.

Wie erwdhnt, wurden in Hamburg schon
mehrfach Volksgesetzgebungsverfahren dadurch
beendet, dass die Biirgerschaft die Vorlagen {iber-
nahm. War nach Art. 50 HV a. F. fiir die Beendi-
gung ein der Vorlage ,entsprechendes” Gesetz der
Biirgerschaft notwendig, tritt die Verfahrensbeen-
digung nach dem neuen Art. 50 HV nur bei ,,voll-
stindiger” Ubernahme der Vorlage ein. Stellt die
Biirgerschaft eine solche vollstindige Ubernahme
und damit die Beendigung des Volksgesetzge-
bungsverfahrens fest, konnen die Initiator/inn/en
- wie schon bisher - hiergegen beim HmbVerfG
klagen (§ 27 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 HmbVAbstG). Da-
neben haben auch die Initiator/inn/en das Recht,
auf die weitere Durchfiihrung des Volksgesetzge-
bungsverfahrens zu verzichten (vgl. den neuen
Art. 50 Abs. 3 Satz 3 HV: ,konnen (...) die Durch-
fiihrung (...) beantragen®).

Neu in die Verfassung aufgenommen wur-
de in Art. 50 Abs. 2 Satz 5 und Abs. 3 Satz 4 HV
ein Recht der Initiator/inn/en, die Vorlage im Lauf
des Verfahrens zu iiberarbeiten, um sie Ande-
rungen der Sach- und Rechtslage anzupassen. Die
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uniibersteigbare Grenze bilden ,,[d]er Grundcha-
rakter und die nach allgemeinem Verstandnis
angestrebten Ziele oder Teilziele der Volksini-
tiative“.?8 Die Einhaltung dieser Grenze kénnen
der Senat, die Biirgerschaft oder ein Fiinftel der
Biirgerschaftsabgeordneten nach § 26 Abs. 1 Nr. 2
HmbVADstG verfassungsgerichtlich iiberpriifen las-
sen. Das Uberarbeitungsrecht sah das HmbVAbstG
zuvor bereits ohne Grundlage in Art. 50 HV vor,
was Zweifel an dessen Verfassungsmafligkeit ndhr-
te.2 Ein solches Uberarbeitungsrecht ist aber auch
aus prinzipiellen Griinden nicht unproblematisch,
da es den Legitimationszusammenhang zwischen
den einzelnen Stufen des Volksgesetzgebungsver-
fahrens durchbricht und die Initiator/inn/en als
verfligungsbefugte Treuhdnder privilegiert.3? Da
Grundcharakter und (Teil-)Ziele unverandert zu
bleiben haben und der {iberarbeitete Entwurf sich
der Abstimmung zu stellen hat, bestehen indes
keine durchgreifenden Einwande.3!

Ungeregelt geblieben war 2008 die wich-
tige Frage einer rechtlichen Uberpriifbarkeit der
Vorlage. Da die Volksinitiative schon die erste Stufe
der Volksgesetzgebung bildet, kennt Hamburg im
Unterschied zu anderen Bundesldndern kein geson-
dertes Zulassungsverfahren, in dem die Vereinbar-
keit einer Vorlage mit hoherrangigem Recht (Lan-
desverfassung, Bundesrecht, EU-Recht) tiberpriift
werden konnte. Lief} sich eine Priifung durch das
HmbVerfG schon nach friitherer Rechtslage in HV
und HmbVADbstG hineinlesen,3? ist die Frage durch
eine Erganzung von § 5 HmbVAbstG Ende 2012
endlich auch ausdriicklich geklart worden. Nach
dem neuen Abs. 4 fiihrt der Senat ,,[b]ei erhebli-
chen Zweifeln daran, ob eine zustande gekommene
Volksinitiative die Grenzen des Artikels 50 Absatz 1
Satz 2 der Verfassung wahrt oder mit sonstigem ho-
herrangigen Recht vereinbar ist [...] die Entschei-
dung des Hamburgischen Verfassungsgerichts nach
§ 26 Absatz 1 Nummer 1 herbei.“33



PARLAMENTARISCHE KONTERLEGISLATUR

— DAS PROBLEM KONKURRIERENDER GESETZGEBER

Eine letzte markante Innovation der Verfassungs-
dnderung von 2008 bezieht sich auf das -
schwierige und konflikttrachtige - Problem der
parlamentarischen ,Konterlegislatur”, d. h. der
Korrektur von Volksgesetzen durch die Biirger-
schaft:3* Daran, dass Volksgesetzgeber und parla-
mentarischer Gesetzgeber grundsatzlich gleichran-
gig sind, kann kein verniinftiger Zweifel bestehen.
Ebenso wie Volksgesetzgebung Parlamentsgesetze
korrigieren darf, kann auch das Parlament nicht
ewig an volksbeschlossene Gesetze gebunden
sein. Es darf aber auch nicht einfach der Grund-
satz der lex posterior Anwendung finden:3> Die
Anderung des volksbeschlossenen Hamburger
Wahlgesetzes noch vor seiner ersten Anwendung
fiihrt vor Augen, dass Volksgesetzgebungsverfah-
ren zu schwerfallig sind, um ,auf Augenhohe®
einen Konflikt mit dem Parlament bestehen zu
konnen.3¢ Allenfalls durch politischen Druck au-
Rerhalb des Verfahrens und durch immer neuer
Initiativen (hier droht zugleich ein Abnutzungsef-
fekt) kann das Parlament u. U. zum Einlenken be-
wogen werden.

Konflikt 3: Anderung des Wahlrechts
Mit Volksentscheid vom 13. Juni 2004 war auf Be-
treiben der Initiative ,Mehr Blirgerrechte - Ein
neues Wahlrecht fiir Hamburg“ eine Wahlrechts-
novelle beschlossen worden (Zustimmung: 66,7 %,
entsprach 21,1% aller Stimmberechtigten), das
den Wahlerinnen und Wahlern groReren Ein-
fluss auf die personelle Zusammensetzung von
Blirgerschaft und Bezirksversammlungen geben
sollte. Noch vor seiner ersten Anwendung wurde
das neue Wahlrecht am 12. Oktober 2006 von
der Blirgerschaft in wesentlichen Punkten ab-
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geandert. In dieser parlamentarischen Konterle-
gislatur sah das HmbVerfG keinen Verfassungs-
verstoR. Wegen der Gleichrangigkeit von Volksge-
setzgeber und Biirgerschaft sei eine Aufhebung
volksbeschlossener Gesetze jederzeit moglich.
Der Grundsatz der Organtreue, der auch nach
Abschluss des Volksgesetzgebungsverfahrens
fortwirke, fordere aber, ,,dass das Parlament bei
einer spateren eigenen Beschlussfassung tiber
ein Gesetz nicht leichtfertig iiber den im Volks-
entscheid zum Ausdruck gekommenen Willen
des Volkes hinweggehen darf, sondern diesen
wirdigen und danach seine Abwagung vorneh-
men muss*. Das Verfassungsgericht diirfe hierbei
nur priifen, ob ein evidenter VerstoR oder Miss-
brauch vorliege. Das Urteil war auch im Gericht
umstritten: Zwei Richterinnen kritisierten in ei-
nem Sondervotum die Entwertung der Volks-
gesetzgebung durch den Mehrheitsentscheid.

HmbVerfG, Urteil v. 27.4.2007, HVerfG 4/06 (Wahirecht 1),
Zeitschrift fiir éffentliches Recht in Norddeutschland
(NordOR) 2007, S. 301ff. (Zitat S. 304)

In seinem Wahlgesetz-Urteil von 2007 hatte
das HmbVerfG mit dem Grundsatz der Organtreue
einen durchaus iiberzeugenden Ansatz fiir die
Grenzziehung gewdhlt. Indem sie allerdings zu-
gleich die gerichtliche Kontrolle auf ein Minimum
beschrankte, wiirdigte die Mehrheit der Richter
den regelmadfdig oppositionellen Charakter von
Volksgesetzgebung nicht hinreichend und legte
der Biirgerschaftsmehrheit kaum nennenswerte
Fesseln an.

—DAs ,HAMBURGER MODELL":
FAKULTATIVES REFERENDUM

Das neue Hamburger Modell geht einen anderen
Weg und versucht sich an einer prozeduralen
Verschrankung beider Gesetzgebungsverfahren.3?
Das Volksgesetzgebungsverfahren wird fiir den
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Fall, dass die Biirgerschaft von einem volksbe-
schlossenen Gesetz abweichen will, um ein fakul-
tatives Referendum ergdnzt. Nach dem neuen
Art. 50 Abs. 4 HV tritt ein parlamentarisches An-
derungsgesetz frithestens drei Monate nach Ver-
kiindung in Kraft. Verlangen innerhalb dieser Frist
mindestens 2,5 % der Wahlberechtigten (das ist
die Hilfte des Quorums fiir eine Volksinitiative)
einen Volksentscheid {iber das Anderungsgesetz,
tritt dieses erst nach Durchfiihrung eines Referen-
dums in Kraft. Das Referendum findet ebenfalls
regelmdfiig am Tag einer Biirgerschafts- oder Bun-
destagswahl statt, es sei denn, die Biirgerschaft
beantragt einen abweichenden Termin (Art. 50
Abs. 3 Satz 9 HV). Fiir das Referendum gelten die-
selben Quoren wie fiir die urspriingliche Volksge-
setzgebung (Art. 50 Abs. 4 Satz 5 HV).

Offen bleiben kleinere Fragen, die von der
Verfassungspraxis beantwortet werden miissen,
namentlich wann von einer relevanten Anderung
auszugehen ist. Technische Details wird man aus
pragmatischen Griinden von der prozeduralen An-
derungssperre ausnehmen konnen. Problemati-
scher indes ist die Auffassung, nur Veranderungen
am eigentlichen Regelungsziel stellten einen rele-
vanten Akt der Konterlegislatur dar.3® Hier muss
den Abstimmenden {iiberlassen bleiben, selbst
iiber die Relevanz der jeweils zur Anderung an-
stehenden Regelung zu entscheiden. Von Art. 50
Abs. 4 HmbV diirften ferner nur diejenigen Teile
eines Gesetzes erfasst sein, die Anderungen ge-
geniiber dem volksbeschlossenen Gesetz enthal-
ten.3 Uber all diese Fragen weist der im Oktober
2012 neugefasste § 26 Abs. 1 Nr. 2 HmbVAbstG
dem HmbVerfG die Entscheidungsgewalt zu.

Das Volk selbst ist nach dem neuen Art. 50
HV nicht langer daran gehindert, seine eigenen
Gesetze zu dndern. Der alte Absatz 4, der eine
Anderungssperre von zwei Jahren bestimmte, ist
ersatzlos entfallen. Dies ist zu begriiffen, da in
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der Tat nicht nachvollziehbar ist, ,,wieso das Volk
iiber einen relativ langen Zeitraum an seine Ent-
scheidung gebunden und daran gehindert sein
soll, diese im Verfahren nach Art. 50 HambV zu
korrigieren — wahrend die Biirgerschaft es jeder-
zeit in der Hand hat, das Ergebnis eines Volksent-
scheids durch eine entgegenstehende Entschei-
dung wieder aufzuheben“40.

— DIE BINDUNGSWIRKUNG ,,SONSTIGER VORLAGEN “

Eine vor dem Erfahrungshorizont des LBK-Kon-
flikts wichtige Regelung trifft auch Art. 50 Abs. 4a
HV (Verfassungsdstheten werden sich iiber einen
Absatz ,4a“ in einer von Grund auf neugestalteten
Norm wundern). Im Streit um die Privatsierung
des Landesbetriebs Krankenhduser (LBK) hatte
namlich das HmbVerfG 2004 die Bindungswir-
kung von Volksentscheiden tiber ,,andere Vorla-
gen“ noch kategorisch in Abrede gestellt.4!

Konflikt 4: Privatisierung des LBK

Auf Betreiben der Volksinitiative ,,Gesundheit ist
keine Ware“ war der Senat am 29. Februar 2004
per Volksentscheid aufgefordert worden sicher-
zustellen, dass die Freie und Hansestadt Ham-
burg Mehrheitseigentiimerin des LBK und seiner
Einrichtungen bleibe (Zustimmung: 76,8 %, ent-
sprach 49,2% aller Stimmberechtigten). Als der
Senat der Biirgerschaft dennoch einen Gesetzes-
entwurf iliber eine Privatisierung des LBK vor-
legte, riefen die Initiator/inn/en das Hamburgi-
sche Verfassungsgericht (HmbVerfG) an. Dieses
wies den Antrag am 15. Dezember als unbegriin-
det zurtick:

,Es wiirde dem gleichen Rang von Volk und Par-
lament zuwiderlaufen, wenn bei anderen Ange-
legenheiten der politischen Willensbildung, mit
und in denen die Biirgerschaft befasst und recht-
lich unverbindlich tatig werden kann, entspre-



chende AuRerungen des Volkes rechtlich ver-
bindlich waren. (...) Hatte der Verfassungsgeber
(-..) dem Antrag des Volkes auf Befassung mit an-
deren Angelegenheiten der politischen Willens-
bildung eine weitergehende Wirkung zuerken-
nen wollen als den entsprechenden Initiativen
der Biirgerschaft, so hidtte er das in der Verfas-
sung ausdriicklich sagen mussen. Das HmbVerfG
halt deshalb an seiner (...) Auffassung fest, dass
die Aufforderung an den Senat in dem Antrag
der Volksinitiative einem Ersuchen der Biirger-
schaft an den Senat entspricht. Solche Ersuchen
sind fiir den Senat nicht verbindlich.*

HmbVerfG, Urteil v. 15.12.2004, HVerfG 6/04 (LBK I),
NVWZ 2005, S. 685 (687)

Art. 50 Abs.4a HV bestimmt nunmehr
ausdriicklich die Bindungskraft ,anderer Vorla-
gen“ (im Sinne von Abs.1 Satz 1): Unter dem
Aspekt der Geltung wird festgeschrieben, dass
auch Volksentscheide iiber andere Vorlagen Biir-
gerschaft (!) und Senat binden; unter dem Aspekt
der Fortgeltung werden die Regeln iiber die Ande-
rung volksbeschlossener Gesetze fiir sinngemaf}
anwendbar erklirt.*? Da es dem actus contrarius
hier im Unterschied zur Gesetzgebung an Sicht-
barkeit fehlen kann (ein blofles Zuwiderhandeln
geniigt ja), ordnet Abs. 4a Satz 3 an, dass der Be-
schluss zur Aufhebung im Gesetz- und Verord-
nungsblatt zu verkiinden ist.

Die neuen Regelungen zur Abdnderung
vom Volk beschlossener Gesetze oder anderer Vor-
lagen in Art. 50 Abs. 4 und 4a HmbV erscheinen
vom Ansatz her gelungen. Das Modell fiigt sich
stimmig in das Grundkonzept einer Volksgesetzge-
bung ein und eroffnet keinen Weg neben dieser.
Dass die Hiirde niedrig angesetzt ist, ist angesichts
der Dringlichkeit nachvollziehbar. Da das zu an-
dernde Gesetz bereits die qualifizierte Zustimmung
des Volkes im Volksentscheid erhalten hat, beste-
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hen auch keine verfassungsrechtlichen Bedenken,
dass einer Sperrminoritdt von nur 2,5 % ein sus-
pensives Vetorecht an die Hand gegeben wird.*3
Ungliicklich erscheint nur, dass ausnahmslos alle
Anderungsgesetze im Sinne von Art. 50 Abs. 4 HV
friihestens drei Monate nach Verkiindung in Kraft
treten konnen. Fiir dringliche Falle ware eine -
verfassungsgerichtlich iiberpriifbare - Eilbefugnis
der Biirgerschaft sinnvoll gewesen. Dass eine sol-
che Ausnahmevorschrift fehlt, ist bedauerlich, aber
kein Grund, verfassungsrechtliche Kritik an einer
Verfassungsanderung zu iiben. Sollte das Problem
liberhaupt einmal relevant werden, wird man nach
pragmatischen Losungen suchen miissen.

— DIE ABSICHERUNG DES WAHLRECHTS

An die Regeln zur Konterlegislatur kniipft schlief3-
lich auch die verfassungsrechtliche Neuregelung
des Wahlrechts in Art. 6 Abs. 4 HV an. Danach be-
diirfen Gesetzesbeschliisse der Biirgerschaft (er-
gdnze: zum Biirgerschaftswahlrecht; Art. 4 Abs. 2
Satz 3 erstreckt die Regelungen auch auf die
Wahlen zu den Bezirksversammlungen) nicht nur
einer Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen
Stimmen; will die Biirgerschaft die Wahlgesetze
dndern, finden zudem im Grundsatz die Bestim-
mungen zu Parlamentsgesetzen Anwendung, die
volksbeschlossene Gesetze dndern sollen. Auf den
ersten Blick mag es verbliiffen, dass ein parla-
mentsbeschlossenes Wahlrecht auf eine Stufe mit
volksbeschlossenen Gesetzen gestellt ist. Es er-
klart sich aber daraus, dass die Wahlrechtsnovelle
von 2009 faktisch auf die Volksinitiative ,Mehr
Biirgerrechte - ein neues Wahlrecht fiir Hamburg*
zurilickgeht, die den verwickelten (Um-)Weg durch
die Institutionen genommen hat. Das Hamburger
Wahlrecht ist, seiner konfliktreichen Geschichte
entsprechend, auch gegeniiber neuerlichen Zugrif-
fen des Volksgesetzgebers besonders gesichert. Im
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Volksgesetzgebungsverfahren gelten fiir Anderun-
gen des Wahlrechts die Quoren fiir Verfassungs-
anderungen; ein Volksentscheid muss ohne Aus-
nahme am Tag einer Wahl zur Biirgerschaft oder
zum Deutschen Bundestag stattfinden.

ABSCHLIESSENDE WURDIGUNG

Es ist ein Kennzeichen der Hamburger Entwick-
lung, dass Initiativen trotz ihres Scheiterns im
Volksgesetzgebungsverfahren immer wieder poli-
tisch Erfolg hatten. Wiederholte Male hat die Biir-
gerschaft Vorlagen im Nachhinein iibernommen
und damit sogar die eigenen Korrekturen korri-
giert: Der 1998 gescheiterte Versuch einer Star-
kung der Volksentscheide miindete in die erste
grole Anderung von Art. 50 HV im Jahr 2001;*
die umstrittenen Verschdrfungen der Abstim-
mungsmodalititen wurden 2007 vor Durchfiih-
rung eines hierauf gerichteten Volksentscheides
riickgangig gemacht; der am 14. Oktober 2007
gescheiterte Volksentscheid zur Anderung von
Art. 50 HV hatte die grundlegende Neuregelung
von 2008 zur Folge; das 2009 beschlossene Wahl-
recht geht auf das 2004 volksbeschlossene Gesetz
zuriick, das die Biirgerschaft 2006 abgedndert
hatte. Fiir diese eigentiimliche Mischung aus Ele-
menten von Reform und ,Revolution®, die man -
in freier Anlehnung an Timothy Garton Ash*> -
als Hamburger ,Refolution” bezeichnen konnte,
diirfte es eine Reihe von Griinden geben: klare
Mehrheiten fiir die gescheiterten Entwdiirfe, den
Druck immer neuer Volksinitiativen, ganz sicher
auch taktische Griinde - und vielleicht auch einen
»grofien gesellschaftlichen Lernprozess®, der von
der ,,Responsivitdt des reprdsentativ-demokrati-
schen Systems“ zeugt.*® Im Riickblick erscheint es
besonders ironisch, dass der beachtliche Innovati-
onsschub hinter den Reformen von 2008 und 2009
zu einem guten Teil dadurch begilinstigt wurde,
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dass der CDU-Senat ab 2004 den Bogen auch aus
Sicht jener iiberspannt hatte, die direkter Demo-
kratie eher leidenschaftslos gegeniiberstehen.

Die zentralen Streitpunkte jener Jahre -
Abstimmungsquoren, freie Listeneintragung, Ab-
stimmungstage und die Verbindlichkeit von Volks-
entscheiden - sind geldst. Ob in richtiger oder fal-
scher Weise, ist eine politische Frage; jedenfalls
sind sie in verfassungskonformer Weise geldst.
Beim Haushaltsvorbehalt ist immerhin eine gewis-
se Lockerung im Rahmen bundesverfassungsrecht-
licher Vorgaben erreicht. Zu begriifien ist auch,
dass Senat und Biirgerschaft sich mit einiger Verspa-
tung der iiberfalligen Anpassung des HmbVAbstG
an die seit 2008 verdnderte Verfassungslage ange-
nommen haben.#” Ansonsten haben die Neurege-
lungen den Praxistest noch immer vor sich; noch
ist es zu frih, fundierte Urteile zu fdllen. Man
sollte hier griindlich beobachten, analysieren, be-
werten: Das ,,Hamburger Modell” ist in vielem in-
novativ und hat neue Optionen in ein weithin ab-
gesteckt scheinendes Feld eingefiihrt. Die Freie
und Hansestadt Hamburg ist hierdurch zu einer
Art Labor fiir direktdemokratische Feldversuche
geworden. Hierfiir eignet sie sich als Stadtstaat in
besonderem Mafe:*8 Die Bevolkerung wohnt dich-
ter beisammen, was den Grad der Betroffenheit er-
hoht; die Themen sind raumlich ndher an den
Menschen als in einem Fldchenstaat; die Biirger
sind im Allgemeinen besser mobilisierbar. Vor
allem aber darf man gespannt sein, ob die neue
Rechtslage Volksgesetzgebung und parlamentari-
sche Gesetzgebung in Hamburg in einer Weise
aufeinander abgestimmt hat, dass die Konflikte
der jlingsten Vergangenheit wirklich der Vergan-
genheit angehoren.
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ANMERKUNGEN

* Der Beitrag geht auf meinen Aufsatz ,,,Refolution‘ an der Elbe:
Hamburgs neue direkte Demokratie. Die Verfassungsanderun-
gen der Jahre 2008 und 2009 im Kontext* zuriick, der im Jahr-
buch fiir direkte Demokratie 1 (2009), S. 90-130, veroffent-
licht wurde. Fiir eine vertiefte Analyse und Wiirdigung der
Verfassungs- und Gesetzesdnderungen der Jahre 2008 und
2009 sei auf diese Publikation verwiesen.
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Auslegung und Verfassungsmafiigkeit des Art. 50 Abs. 1 S. 2
HmbVerf, in: NordOR 2010, S. 482 ff.; ders.: Die Zulassigkeit
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Vgl. Hamburgische Biirgerschaft, Drucksache (Drs.) 18/8068,
S. 4.

4 Hamburgische Biirgerschaft, Drs. 19/1476, S. 3.
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Nachw. Fabian Wittreck: Direkte Demokratie und Verfassungs-
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genwart (JOR) 53 (2005), S. 111 (116, 1781f.). Eingehende Ana-
lyse bei Jiirgen Krafczyk: Der parlamentarische Finanzvor-
behalt bei der Volksgesetzgebung, 2005, S. 68ff.

w

6 Vertiefend Otmar Jung: Das Finanztabu bei der Volksgesetzge-
bung. Die Staatsrechtslehre und Staatspraxis der Weimarer
Zeit, in: Der Staat 38 (1999), S. 41 ff.

7 Zu den Vorgaben des Homogenitdtsgebotes fiir die direkte De-
mokratie in den Landern ndher Peter M. Huber: Die Vorgaben
des Grundgesetzes fiir kommunale Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheide, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts 126 (2001),
S. 165 (172ff.); Peter Neumann: Sachunmittelbare Demokra-
tie, 2009, Rn. 652ff.
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Franken: Plebiszitdre Demokratie und Haushaltsgewalt, in:
Der Staat 44 (2005), S. 19 (33ff.).

9 Vgl. Dieter Birk/Rainer Wernsmann: Volksgesetzgebung tiber
Finanzen, in: DVBI. 2000, S. 669 (672); Isensee (Fn. 8), S. 106f.,
118, 125.
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12 Johannes Rux: Die Haushaltsvorbehalte in Bezug auf die di-
rektdemokratischen Verfahren in den Verfassungen der neuen
Bundesldnder, in: LKV 2002, S. 252 (255). Anders wohl Miil-
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16 BayVerfGH, Entscheidung v. 31.3.2000, Vf. 2-IX-00, in: Die 6f-
fentliche Verwaltung (DOV) 2000, S. 911 (914).
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Willi Beif3 und Oliver Rudolf

Die praktische Durchfithrung
von Volksabstimmungen

Aufgabenverteilung in Volksabstimmungsverfahren

S eit der Einfiihrung des Volksabstimmungsrechts
im Jahr 1996 wurden 37 Unterschriftensamm-
lungen zur Unterstiitzung einer Initiative angezeigt.
In sieben Fillen wurden die drei Stufen von der
Volksinitiative {iber das Volksbegehren bis zum
Volksentscheid durchlaufen, die anderen Initiati-
ven wurden aus unterschiedlichen Griinden vor
der Durchfiihrung eines Volksentscheids beendet.

Das Volksabstimmungsverfahren miindet
in die Entscheidung iiber einen Gesetzentwurf oder
eine andere Vorlage, wobei die Biirgerschaft ihrer-
seits einen eigenen Gesetzentwurf oder eine eigene
Vorlage beifitigen kann. Die unmittelbar Beteiligten
sind die Volksinitiative (Initiatorinnen und Initia-
toren, Vertrauenspersonen und unterstiitzende Per-
sonen) und die Biirgerschaft. Der Senat fiihrt das
Volksabstimmungsrecht aus und bedient sich hier-
zu unterschiedlicher Stellen der Verwaltung, soweit
nicht durch das Volksabstimmungsgesetz bestimm-
te Aufgaben der Landesabstimmungsleitung oder
den Bezirksabstimmungsleitungen zugewiesen sind.

Unmittelbar dem Senat vorbehalten ist die
Feststellung iiber das Zustandekommen der ein-
zelnen Verfahrensabschnitte Volksinitiative, Volks-
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begehren und Volksentscheid. Die Senatskanzlei
ist, mit Ausnahme von direkt an die Biirgerschaft
zu richtenden Antrigen auf Verlingerung der Uber-
legungsfrist, zustdndig fiir die Entgegennahme
verfahrensleitender Erklarungen der Initiatorinnen
und Initiatoren, wie z. B. die Anzeige einer Unter-
schriftensammlung und die Antragstellung auf
Durchfiihrung des Volksbegehrens oder des Volks-
entscheids. Die Bezirksamter priifen die Giiltigkeit
der Unterstiitzungsunterschriften zu einem Volks-
entscheid bzw. der Eintragungen zu einem Volks-
begehren und fiihren das Amts- und Briefeintra-
gungsverfahren zu einem Volksbegehren sowie
einen Volksentscheid durch. Die Landesabstim-
mungsleitung koordiniert und organisiert mit dem
Landeswahlamt als zentraler Einheit und Ge-
schiftsstelle gemeinsam mit den Bezirksabstim-
mungsleitungen und deren Geschdftsstellen die
Durchfiihrung von Volksentscheiden.

ERSTE STUFE: VOLKSINITIATIVE

In den Jahren von 2002 bis 2013 wurden insge-
samt 30 Unterschriftensammlungen fiir Volksini-
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tiativen angezeigt. In 22 Fallen wurde innerhalb
der sechsmonatigen Einreichfrist die erforderliche
Anzahl von 10000 Unterstiitzungsunterschriften
eingereicht und der Senat stellte das Zustande-
kommen der Volksinitiative fest. In acht Fallen
wurden keine Unterschriften eingereicht, womit
das Verfahren bereits auf der ersten Verfahrens-
stufe durch Ablauf der Einreichfrist endete.

Das Verfahren beginnt mit der Anzeige
einer Unterschriftensammlung bei der Senatskanz-

lei, das die Initiatorinnen und Initiatoren in eige-
ner Verantwortung und auf eigene Kosten durch-
fiihren, indem sie Unterstiitzungsunterschriften
sammeln und bei der Senatskanzlei einreichen.
Durch das Siebente Gesetz zur Anderung
des Volksabstimmungsgesetzes vom 12. Juni 2007
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wurde ein spezieller Beratungsanspruch der Initia-
torinnen und Initiatoren eingefiihrt. Bereits vor
der Anzeige und wdhrend des gesamten Verfah-
rens konnen sie sich hinsichtlich verfassungs-,
haushalts- und verfahrensrechtlicher Fragestellun-
gen kostenfrei beraten lassen. Bis zur Novellierung
des Volksabstimmungsgesetzes vom 9. Oktober
2012 wurde diese Beratung von der Senatskanzlei
unter Beteiligung der von dem jeweiligen Anliegen
fachlich beriihrten Fachbehorden durchgefiihrt.
Seitdem ist die Beratung der Landesabstimmungs-
leitung zugewiesen, die - ebenso wie zuvor die
Senatskanzlei - je nach Themenstellung auf die
jeweilige Fachkompetenz der Senatsamter und
Fachbehorden sowie des Hamburgischen Beauf-
tragten fiir Datenschutz und Informationsfreiheit
zuriickgreift.

Neben der Kldrung fachlicher Fragen be-
steht regelmdfiig Interesse an einer Beratung hin-
sichtlich der Gestaltung der Unterschriftslisten
sowie hinsichtlich des Verfahrensablaufs. Fiir die
Gestaltung der Listen besteht grofitmoglicher Spiel-
raum. Grenzen setzen z. B. die Forderung einer
ausreichenden Schriftgréfle, um die Lesbarkeit zu
gewdhrleisten, oder das Verbot zusatzlicher Da-
tenerhebungen wie etwa E-Mail-Adressen der Un-
terstiitzenden. In Bezug auf den Verfahrensablauf
zeichnet sich ab, dass die Initiatorinnen und Ini-
tiatoren strategisch bestimmte Zeitpunkte ansteu-
ern. Deutlich wurde dies bei der Initiative , Trans-
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parenz schafft Vertrauen®, die den Biirgerinnen
und Biirgern bei der Unterschriftensammlung zu-
sammen mit dem formulierten Gesetzentwurf eine
konkrete zeitliche Planung fiir das Einreichen der
Unterschriften, das Volksbegehren und den Volks-
entscheid vorlegte.

Der Verfahrensabschnitt endet mit der
Feststellung iiber das Zustandekommen der Volks-
initiative. Diese Feststellung hat der Senat inner-
halb eines Monats nach der Einreichung der Un-
terschriftslisten zu treffen. Dadurch verbleibt den
fiir die Priifung zustandigen Bezirksamtern ledig-
lich ein Zeitraum von rund 14 Tagen, um die in
den Listen eingetragenen Personenangaben (Vor-
und Familienname, Geburtsjahr und Anschrift)
mit dem Melderegister abzugleichen. Mafsgeblich
ist dabei, ob eine Unterschrift aufgrund der Ein-
tragung einer wahlberechtigten Person zugeord-
net werden kann. Eine Unterschrift wird daher
auch dann als giiltig gewertet, wenn zwar eine der
grundsatzlich vorgeschriebenen Angaben zur Per-
son - z. B. das Geburtsjahr - fehlt, anhand der iibri-
gen Angaben aber eine Zuordnung zu einer wahl-
berechtigten Person erfolgen kann.

ZWEITE STUFE: VOLKSBEGEHREN

Die zweite Stufe eines Volksabstimmungsverfah-
rens beginnt im Anschluss an die Befassungs- und
Uberlegungsfrist der Biirgerschaft mit dem Antrag
auf Durchfiihrung des Volksbegehrens, gegebe-
nenfalls zu einer {iberarbeiteten Fassung. Bis zur
Novellierung des Volksabstimmungsgesetzes 2012
war die Uberarbeitung noch bis zum Zeitpunkt
der Bekanntmachung zuldssig, was insoweit nicht
unproblematisch war, als die iiberarbeitete Vorlage
selbst als Gegenstand des Volksbegehrens notwen-
diger Teil der Bekanntmachung ist. Der Gesetzge-
ber griff diese Problemstellung auf und trennte die
Frist fiir die Uberarbeitung von der Bekanntma-
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chungsfrist. Dadurch ist sicher gestellt, dass die
iberarbeitete Vorlage auch bei Ausnutzung der
Uberarbeitungsfrist rechtzeitig fiir die Bekanntma-
chung vorliegt.

Anders als die Unterschriftensammlung
zur Volksinitiative wird das Verfahren zum Volks-
begehren von dem Senat durchgefiihrt. Ein Volks-
begehren ist nach Artikel 48 Absatz 1 der Verfas-
sung der Freien und Hansestadt Hamburg neben
einer Gesetzesvorlage durch den Senat oder aus
der Mitte der Biirgerschaft die dritte verfassungs-
rechtliche Mdglichkeit, einen Gesetzentwurf einzu-
bringen. Zur Gewdhrleistung eines gesetzmafigen
Verfahrens kann diese Stufe nicht vollstandig staats-
frei ausgestaltet werden. Hiermit steht das nach-
vollziehbare Interesse von Initiatorinnen und Initia-
toren, mit eigenen Eintragungslisten zu sammeln,
im Konflikt. Mehrfach wurde die Fragestellung, ob
die Unterschriften von der Initiative gesammelt wer-
den diirfen oder ob eine Eintragung ausschliefdlich
in den Eintragungsstellen der Bezirksimter bzw.
per Briefeintragung zuldssig ist, neu geregelt.

Bei der Einfiihrung des Volksabstimmungs-
rechts im Jahr 1996 konnte die Unterstiitzungsun-
terschrift nur in 6ffentlichen Eintragungsstellen
oder per Brief geleistet werden. Mit Anderungs-
gesetz vom 20. Juni 2001 wurde den Initiatorin-
nen und Initiatoren gestattet, mit eigenen Eintra-
gungslisten Unterschriften zu sammeln. Diese Ei-
gensammlung wurde mit Anderungsgesetz vom
17. Mai 2005 wieder aufgehoben. Mit der Ande-
rung des Volksabstimmungsgesetzes vom 12. Juni
2007 hat die Biirgerschaft das am 5. Madrz 2007 zu-
stande gekommene Volksbegehren ,Rettet den
Volksentscheid - Mehr Demokratie” iibernommen
und u. a. die Eigensammlung wieder zugelassen.
Dadurch wurde fiir Initiativen und Verwaltung
eine abschliefende Verfahrensklarheit geschaffen.

Von den seit 2002 durchgefiihrten zwolf
Volksbegehren war die Eigensammlung in zwei



Fdllen ausgeschlossen. Bei den anderen zehn Ver-
fahren konnte die Eintragung in den o6ffentlichen
Eintragungsstellen, per Brief und in die Eintragungs-
listen der Initiativen erfolgen. In den beiden nicht
zustande gekommenen Volksbegehren war die
Sammlung durch die Initiatorinnen und Initiatoren
zugelassen. Wenn die Sammlung durch die Initiato-
rinnen und Initiatoren zugelassen war, wurden auf
diesem Weg auch die meisten Unterstiitzungsunter-
schriften erzielt: Regelmafig jeweils deutlich iiber
90 % (92-99 %) der Eintragungen wurden von den
Initiatorinnen und Initiatoren gesammelt.

200000
Initiatorensammilung

100000

Amts- und Briefeintragung

Die offentlichen Eintragungsstellen wer-
den von den Bezirksamtern in den Kundenzentren
eingerichtet. Die Moglichkeit der Briefeintragung
ist an das Briefwahlverfahren angelehnt. Die Ein-
tragungsberechtigten konnen vor Ort, per Post,
Fernschreiben oder Fax und seit 2003 auch per E-
Mail einen Antrag auf Briefeintragung stellen und
erhalten ein Eintragungsformular zugesendet, das
bis zum Ablauf der Eintragungszeit bei der zentral
im Bezirksamt Hamburg-Mitte eingerichteten Brief-
eintragungsstelle eingegangen sein muss. Dariiber
hinaus wurde 2008 ein elektronisches Verfahren
eingerichtet, das die Mdoglichkeit bietet, ein Brief-
eintragungsformular online auszufiillen. Allerdings
muss wegen des Erfordernisses einer Originalun-
terschrift auch dieses Formular in Papierform an
die Briefeintragungsstelle gesendet werden.

Direkte Demokratie auf Landesebene

Die Eintragungen werden zentral im Be-
zirksamt Hamburg-Mitte auf der Grundlage des
Melderegisters auf ihre Giiltigkeit gepriift. Hierfiir
wird die Abstimmungsdienststelle personell ver-
starkt, damit innerhalb des fiir die Priifung effek-
tiv zur Verfiigung stehenden Zeitraums von rund
zwei Wochen ermittelt werden kann, ob die erfor-
derliche Anzahl giiltiger Eintragungen - ein Zwan-
zigstel (5%) der zur letzten Biirgerschaftswahl
Wahlberechtigten (rund 63000 bezogen auf die
zur Biirgerschaftswahl vom 20. Februar 2011 ins-
gesamt rund 1,25 Millionen Wahlberechtigten) -
innerhalb von drei Wochen erreicht ist. Ebenso
wie bei der Priifung der Unterstiitzungsunter-
schriften zu einer Volksinitiative wird eine Eintra-
gung auch dann als giiltig gewertet, wenn trotz
fehlender Angabe eines vorgesehenen Personen-
datums eine eindeutige Zuordnung zu einer ein-
tragungsberechtigten Person erfolgen kann. Im
Zweifel entscheidet die Bezirksabstimmungsleitung
iiber die Gililtigkeit. Auf der Basis dieser Priifung
stellt der Senat innerhalb von sechs Wochen fest,
ob ein Volksbegehren zustande gekommen ist.

DRITTE STUFE: VOLKSENTSCHEID

Mit der Abstimmung iiber den gegebenenfalls
zum Volksentscheid {iberarbeiteten Gesetzentwurf
oder die andere Vorlage wird im Erfolgsfall ein
Gesetz beschlossen oder ein die Biirgerschaft und
den Senat bindender Beschluss gefasst. Dieses
staatliche Verfahren ist an Biirgerschafts- und Be-
zirksversammlungswahlen angelehnt und wird
vom Senat durchgefiihrt.

—ABSTIMMUNG AN EINEM WAHLTAG
ODER AUSSERHALB EINER WAHL
Organisatorisch von wesentlicher Bedeutung ist

es, ob ein Volksentscheid an einem Wahltag oder
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auflerhalb einer Wahl durchgefiihrt wird. Eben-
so wie die Zuldssigkeit der Eigensammlung zum
Volksbegehren wurden die gesetzlichen Rege-
lungen des Zeitpunktes der Durchfiihrung eines
Volksentscheids mehrfach gedndert. In den zu-
riickliegenden zehn Jahren wurden drei Volksent-
scheide mit einer Wahl (jeweils erfolgreich) und
zwei auflerhalb von Wahlen (einer erfolgreich)
durchgefiihrt: Der Volksentscheid ,,Gesundheit ist
keine Ware“ am Tag der Hamburg-Wahl 2004, der
Volksentscheid ,,Mehr Biirgerrechte - Ein neues
Wahlrecht fiir Hamburg® am Tag der Europawahl
2004 und der Volksentscheid ,,Unser Hamburg -
Unser Netz“ am Tag der Bundestagswahl am
22. September 2013. Aufierhalb von Wahlen: Der
Volksentscheid ,Hamburg starkt den Volksent-
scheid - Mehr Demokratie“ am 14. Oktober 2007
und der erfolgreiche Volksentscheid ,, Wir wollen
lernen!* am 18. Juli 2010.

Wir wollen lernen!

(]
-
=
()
=
(]
2
-+
2
=
=
<
c
=}
wn
(Y]
o

Unser Hamburg=Unser Netz

Mehr Biirgerrechte — Ein neues Wahlrecht
Hamburg starkt den Volksdentscheid
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Strukturell unterscheidet sich der an ei-
nem Wahltag durchgefiihrte Volksentscheid von
einem isoliert durchgefiihrten in dem Stimmabga-
beverfahren. An Wahltagen sind Wahl und Volks-
abstimmung miteinander verzahnt. Es wird ein
gemeinsames Verzeichnis fiir die Wahl- und die
Abstimmungsberechtigten erstellt, eine gemein-
same Wahl- und Abstimmungsbenachrichtigung
versendet und es besteht ein gemeinsames Antrags-
verfahren fiir Briefwahl und Briefabstimmung.
Zudem werden die zu Wahlen eingerichteten rund
1300 Wahllokale auch fiir die Abstimmung ge-
nutzt, so dass die Stimmabgabe im Wahllokal im
Vordergrund steht.

Aufierhalb von Wahlen ist die Volksab-
stimmung dagegen vorrangig als Briefabstimmung
organisiert, d. h. die Briefabstimmungsunterlagen
werden mit der Abstimmungsbenachrichtigung
versendet und miissen nicht extra beantragt wer-
den. Um neben der Briefabstimmung auch die
Stimmabgabe vor Ort in einer Abstimmungsstelle
zu ermoglichen, werden am Abstimmungstag in
den Kundenzentren und in Grundschulen insge-
samt rund 200 Abstimmungsstellen eingerichtet.

Der Ausgestaltung als Briefabstimmung
entsprechend wird die Urnenabstimmung nur we-
nig in Anspruch genommen. Einige Abstimmungs-
stellen wurden von weniger als einhundert Stimm-
berechtigten aufgesucht. Hier wird man versuchen,
durch Verschiebung der Standorte eine gleichmafsi-
gere Auslastung zu erzielen. Als Folge der geringe-
ren Anzahl von Abstimmungsstellen wird - anders
als bei Wahlen, wo nur mit einem Wahlschein die
Stimme in einem anderen Wahllokal abgegeben
werden kann - in den Abstimmungsstellen der Zu-
griff auf ein elektronisches Abstimmungsverzeichnis
eingerichtet, so dass die Stimmabgabe in einer be-
liebigen Abstimmungsstelle moglich ist.

Mit der Neufassung der verfassungsrecht-
lichen Bestimmungen zur Volksgesetzgebung in



Artikel 50 der Verfassung der Freien und Hanse-
stadt Hamburg vom 16. Dezember 2008 wurde
u. a. festgelegt, dass eine Volksabstimmung grund-
sdtzlich am Tag der Wahl zur Biirgerschaft oder
zum Bundestag stattfinden soll, im Falle einer Ver-
fassungsanderung stattfinden muss, und fir die-
sen Fall wurden zudem neue Quoren festgelegt,
die sich an dem Ergebnis der gleichzeitigen Wahl
orientieren.

Danach ist ein Volksentscheid erfolgreich,
,wenn die Mehrheit der Abstimmenden zustimmt
und auf den Gesetzentwurf oder eine andere Vor-
lage mindestens die Zahl von Stimmen entfallt,
die der Mehrheit der in dem gleichzeitig ge-
wahlten Parlament reprdsentierten Hamburger
Stimmen entspricht“. Hat ein Volksentscheid eine
Verfassungsdanderung oder ein Wahlgesetz zum
Gegenstand, ist jeweils eine Zweidrittel-Mehrheit
erforderlich. Diese komplexe Bestimmung wurde
mit der Novellierung des Volksabstimmungsgeset-
zes vom 9. Oktober 2012 konkretisiert. Zur Volks-
abstimmung am Tag der Bundestagswahl 2013 hat
das Landeswahlamt in seiner Offentlichkeitsar-
beit die plakative Formel gebildet:

,Die Anzahl der Ja-Stimmen muss grofier
sein, als die Halfte der Zweitstimmen, die bei der
Bundestagswahl in Hamburg auf die Parteien ab-
gegeben wurden, die jeweils mindestens ein Bun-
destagsmandat erhalten haben. Beispielrechnung:
Wiirden in Hamburg bei der Bundestagswahl
920000 Zweitstimmen abgegeben und entfielen
davon 20000 Stimmen auf Parteien, die an der
5 %-Hiirde scheitern, miissten fiir einen erfolgrei-
chen Volksentscheid mindestens 450001 Ja-Stim-
men vorliegen (900000 : 2 = 450000; Mehrheit:
450001).“

Bei einer gleichzeitigen Wahl zur Biirger-
schaft ist zu beriicksichtigen, dass fiinf Stimmen
auf den flir die Zusammensetzung der Biirger-
schaft mafigeblichen Landeslisten-Stimmzettel ab-
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gegeben werden konnen. Diese fiinf Stimmen miis-
sen auf Wahlerinnen und Wahler umgerechnet
werden. Das Quorum ist hiernach erfillt, wenn
die Anzahl der Ja-Stimmen grofler ist als die
Halfte der Zahl, die sich aus der Anzahl der abge-
gebenen Landeslisten-Stimmzettel, multipliziert
mit dem Quotienten aus der Anzahl der Landeslis-
ten-Stimmen der in die Biirgerschaft gewdhlten
Parteien dividiert durch die Anzahl der insgesamt
abgegebenen giiltigen Landeslisten-Stimmen er-
gibt. Beispielrechnung: Wiirden bei 700000 Lan-
deslisten-Stimmzetteln und 3 500 000 abgegebenen
Stimmen die in die Biirgerschaft gewdhlten Par-
teien 3 300 000 Stimmen erhalten haben, so miiss-
ten fiir einen erfolgreichen Volksentscheid 330001
Ja-Stimmen vorliegen: (3300000 : 3500000) x
700000 = 660000 : 2; Mehrheit: 330001.
Aufierhalb einer Wahl zur Biirgerschaft
oder zum Bundestag findet ein Volksentscheid
iiber einfache Gesetze oder eine andere Vorlage
nur noch auf Antrag der jeweiligen Initiative statt.
In diesem Fall betrdgt das erforderliche Zustim-
mungsquorum ein Fiinftel (20 %) der zur letzten
Biirgerschaft Wahlberechtigten (bezogen auf die
Biirgerschaftswahl 2011 waren dies 250928).

ABSTIMMUNGSPROZESSE MIT BURGERSCHAFTS-
FRAKTION UND INITIATIVEN

Im Gegensatz zu Wahlen, bei denen sich die offi-
ziellen Informationen zu den Kandidierenden auf
die Angaben auf den Stimmzetteln beschranken
und es den Wahlvorschlagstragern und Kandidie-
renden obliegt, fiir ihre inhaltlichen Positionen zu
werben, erhalten die Stimmberechtigten zu ei-
nem Volksentscheid fiir ihre Entscheidungsfin-
dung ein Informationsheft zugesandt. Die Landes-
abstimmungsleitung ist Herausgeberin, wahrend
die Initiativen und die Biirgerschaft, gegebenen-
falls getrennt nach Fraktionen, fiir die Inhalte ver-
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antwortlich sind. Sowohl die Funktion des Infor-
mationshefts, eine bewusste Entscheidung iiber
die politisch strittige Fragestellung zu ermogli-
chen, als auch der weite gesetzliche Spielraum fiir
seine Gestaltung haben regelmdfig einen intensi-
ven Austauschprozess der Abstimmungsleitung
mit den politisch Beteiligten zur Folge.

Gesetzlich war bis zu der Novellierung
2012 lediglich vorgegeben, dass Initiativen und
Biirgerschaft in gleichem Umfang Stellung nehmen
konnen und dass gegebenenfalls eine nach Frakti-
onsstdrke aufgeschliisselte Stellungnahme erfolgt.
Insbesondere Seitenzahl und Struktur hingegen
mussten bei jedem Volksentscheid mit Initiativen
und Biirgerschaftsfraktionen neu abgestimmt wer-
den. Dabei stand das mit Blick auf die Vermeidung
einer Reaktionsmoglichkeit der jeweils anderen
Seite nachvollziehbare Interesse an einer moglichst
spdten Festlegung - vor allem auch der konkreten
Beitrdge - im Konflikt mit der organisatorischen
Notwendigkeit, die Merkmale fiir die Vergabe des
Druckauftrags moglichst friihzeitig festzulegen.
Die aufgrund der Reform konkretisierenden Be-
stimmungen im Volksabstimmungsgesetz, u. a.
zum Umfang, zielen darauf ab, den Abstimmungs-
prozess zu vereinfachen. Wichtig ist auch, dass
nunmehr die Verantwortlichkeit der Initiativen und
der Fraktionen fiir ihre jeweiligen Beitrage klarstel-
lend festgelegt ist. Dazu gehort u. a. die ausdriick-
liche gesetzliche Bestimmung, dass das Hamburgi-
sche Pressegesetz mit seinen Bestimmungen {iber
die Herausgeberhaftung keine Anwendung auf das
Informationsheft findet.

Neben dem Informationsheft barg auch
die Stimmzettelgestaltung Konfliktpotenzial, insbe-
sondere wenn mehr als eine Vorlage zur Abstim-
mung stand. Gesetzlich war bei mehreren Vor-
lagen lediglich ihre Reihenfolge festgelegt. Ebenso
wie bei der Gestaltung des Informationsheftes be-
durfte es hier einer einvernehmlichen Losung mit
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allen Beteiligten. Diese Problemstellung sollte durch
die mit der Novellierung 2012 erfolgte Konkretisie-
rung zu der Darstellung der Abstimmungsfrage(n)
auf dem Stimmzettel geldst sein.

KOSTEN UND KOSTENERSTATTUNG

Die Kosten liegen bei einem Volksentscheid, der
an einem Wahltag stattfindet, bei rund 2 Millio-
nen Euro, bei einem Volksentscheid auflerhalb
einer Wahl fallen Kosten in Hohe von rund 3,5 Mil-
lionen Euro an. Ein gemeinsam mit einer Wahl
durchgefiihrter Volksentscheid verursacht gerin-
gere Kosten, weil einige Aufgaben miteinander
verbunden werden, wie z. B. die Versendung der
Wahl- und Abstimmungsbenachrichtigungen sowie
der Briefwahl- und Briefabstimmungsunterlagen.

Den Abschluss eines Volksabstimmungs-
verfahrens bilden die Rechenschaftslegung der Ini-
tiativen tiber die von ihnen in den einzelnen Ver-
fahrensstufen erzielten Einnahmen und Ausgaben
sowie das Kostenerstattungsverfahren. Die Initia-
tiven haben im Anschluss an die Durchfiithrung
eines Volksentscheids einen Anspruch auf die
Erstattung der nachgewiesenen Kosten fiir eine
angemessene Information der Offentlichkeit {iber
die Ziele von Volksbegehren und Volksentscheid.
Dabei ist die Kostenerstattung der Hohe nach auf
0,10 Euro je Ja-Stimme, maximal aber 40 000 Euro
begrenzt.

Zwingende Voraussetzung fiir eine Kosten-
erstattung ist neben dem Nachweis der oben ge-
nannten Kosten, dass ordnungs- und fristgemaf
Rechenschaft abgelegt wurde. In dem Rechen-
schaftsbericht sind u. a. Spenden ab 2500 Euro
mit dem konkreten Betrag sowie Vor- und Famili-
ennamen sowie Anschrift der spendenden Person
offen zu legen. Die Ordnungsgemafiheit war bis-
her in keinem Fall zu beanstanden. Allerdings hat
sich die Biirgerschaft 2012 dazu veranlasst gese-



hen, eine gesetzliche Liicke bei der Offenlegung
der Finanzquellen der Initiativen zu schliefien: Die
Pflicht zur Verdffentlichung der Namen von Grof3-
spenderinnen und Grofsspendern (ab 2500 Euro)
konnte mittels Zwischenschaltung eines Forder-
vereins umgangen werden. Mit der Anwendung
des fiir Parteien im Parteiengesetz geregelten Ver-
bots der Annahme von anonymen Spenden ab
einem Betrag in Hohe von mehr als 500 Euro wird
einem solchen Vorgehen entgegengewirkt.

FaziT

Hamburg hat insgesamt ein Volksabstimmungs-
recht mit Verfahrenswegen, die auch aufgrund
der Praxiserfahrungen zunehmend ausbalanciert
wurden und eingespielt sind. Mafigeblich sind
konsensorientierte Losungsmechanismen sowie
Planbarkeit im Verfahren. Hierzu dient eine enge
Kommunikation zwischen Landesabstimmungslei-
tung, Biirgerschaftsfraktionen und Initiativen. Mit
der fraktionsiibergreifenden Einigung der Biirger-
schaft mit der Volksinitiative Mehr Demokratie
e. V., die zu der Novellierung des Volksabstim-
mungsgesetzes im Oktober 2012 gefiihrt hat, ist
zudem der Weg fiir ein einvernehmliches Volksab-
stimmungsrecht geebnet und eine stabile Grund-
lage fiir die Durchfiihrung von Volksabstimmungs-
verfahren geschaffen worden.

Direkte Demokratie auf Landesebene
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Farid Muller

Bluirgerbeteiligung muss
zur Hamburger Staatsrason

gehoren!

Ein kurzer Riickblick

Wer weif} schon, dass die direkte Demokratie
in Hamburg fast 100 Jahre alt ist? Denn
schon in der Verfassung von 1921! war die Mog-
lichkeit von Volksbegehren und Volksentscheid
vorgesehen. Allerdings kam es bis zum Dritten
Reich 1933 zu keinem einzigen Volksentscheid in
Hamburg. In der ersten Hamburger Verfassung
nach dem Zweiten Weltkrieg war diese Moglich-
keit der Biirgerbeteiligung nicht vorgesehen. Erst
1996 beschloss die Hamburger Biirgerschaft? eine
erneute Einfiihrung der direkten Demokratie, aller-
dings mit hohen Hiirden. Die Angst vor dem Volk
war wohl immer noch sehr prasent in den Képfen.
Doch das Volk war in den Neunziger Jahren nicht
mehr zu bremsen. Es entwickelte sich eine Be-
wegung um den Verein Mehr Demokratie e. V., die
eine Senkung der Hiirden von Volksentscheiden
vorsah und zusatzlich deren Einfiihrung auch auf
lokaler Ebene in den Bezirken (Biirgerentscheide)
forderte.

Diese beiden Volksentscheide standen zur
Bundestagswahl 1998 zur Abstimmung. Wegen
der hohen Zweidrittelhiirde schaffte es der Volks-
entscheid zur Anderung der Verfassung nicht ganz,
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dafiir aber der Entscheid zur Einfiihrung von Biir-
gerentscheiden auf bezirklicher Ebene.

Damals nahm die erste rot-griine Biir-
gerschaftsmehrheit (seit September 1997) dieses
deutliche Mehrheitsvotum (wenngleich auch kei-
ne Zweidrittelmehrheit) der Hamburgerinnen und
Hamburger zum Anlass, mit der CDU {iber eine
Senkung der Hiirden zu verhandeln. Dabei kam
u. a. heraus, dass Volksinitiativen ab 10000 Stim-
men erfolgreich sind (vorher 20 000) und Volksent-
scheide, die ein Quorum von 20 % (vorher 25 %)
der Wahlberechtigten erfiillen, als angenommen
gelten.

Dann geschah bei der Biirgerschaftswahl
2004 der grofle politische Siindenfall: Die CDU
ignorierte bzw. kippte gleich zwei nicht genehme
Volksentscheide. Der erste Volksentscheid zur Pri-
vatisierung der stidtischen Krankenhduser? wurde
schlicht iibergangen und die Krankenhduser an
den Krankenhauskonzern Asklepios verkauft. Der
zweite Volksentscheid zur Europawahl beinhaltete
ein vollig neues, biirgerfreundliches Wahlrecht.*
Zwar waren beide grofien Volksparteien vom Zu-
standekommen des neuen Wahlrechts geschockt,
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doch nur die CDU dnderte 2006, mit ihrer damals
absoluten Mehrheit, dieses Wahlrecht in seinem
Kern. Erst 2009 kam es auf Basis eines erneuten
drohenden Volksentscheids zum Biirgerwahlrecht®
ein halbes Jahr vor der Abstimmung zu einem
Wahlrechtskompromiss®, der bis heute trigt.

Aber die CDU ,versiindigte“ sich nicht
nur an bereits erfolgreich stattgefundenen Volks-
entscheiden, sondern wollte auch in der Zukunft
deren Zustandekommen erschweren. Fortan soll-
ten Volksinitiativen und Volksbegehren nur noch
mit einer Amtseintragung von Unterschriften mog-
lich sein, und damit die bisher freie Unterschrif-
tensammlung beenden’.

Diese politische Entwicklung wurde von
der damals regierenden CDU vollkommen falsch
eingeschatzt. Die Hamburgerinnen und Hambur-
ger wollten sich ihre Mitbestimmungsrechte nicht
mehr nehmen lassen und schon gar nicht akzep-
tieren, dass der Wille des Volkes nach Abstim-
mungen ignoriert wird. Diese Ereignisse fiihrten
zu einem bis dahin nicht gekannten breiten Biind-
nis zwischen Gewerkschaften, SPD, Griinen, Lin-
ken, Mehr Demokratie e. V., vielen Biirgervereinen
und Initiativen mit dem Namen ,Fiir faire und
verbindliche Volksentscheide - Mehr Demokra-
tie“8 in der Stadt. Nach der Wahl 2008 musste das
neue schwarz-griine Biindnis sich mit den Forde-
rungen der Initiative auseinandersetzen, um einen
Volksentscheid zu vermeiden. Die CDU willigte
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schlieRlich in einen Kompromiss zur Ubernahme
der Forderungen dieses inzwischen erreichten
Volksbegehrens ein.

Ergebnis war und ist, dass Volksentschei-
de aufgrund einer politischen Verbindlichkeitsklau-
sel zukiinftig nicht einfach iibergangen oder ge-
dndert werden konnen. Die vom Volksbegehren
entwickelte Idee gewdhrleistet, dass die Biirger-
schaft weiterhin handlungsfahig bleibt, aber in Zu-
kunft mit dem Volkssouverdn rechnen muss: Wenn
eine Biirgerschaftsmehrheit ein volksbeschlossenes
Gesetz oder eine andere Vorlage dndern will, liegt
dieser Biirgerschaftsbeschluss drei Monate auf Eis,
bevor er in Kraft treten kann. In dieser Zeit konnen
Biirgerinnen und Biirger, die nicht mit der Ande-
rung einverstanden sind, 30 000 Unterschriften fiir
ein Referendumsbegehren sammeln. Sollten diese
zusammenkommen, muss die Biirgerschaft ein Re-
ferendum iiber ihre Anderung abhalten. So kann
einerseits das Volk Anderungen des Parlaments an
seinem Volksentscheid stoppen, andererseits aber
die gewahlten Volksvertreter Anderungen vorneh-
men, sollte der aktuelle Zeitverlauf dies notwendig
erscheinen lassen. Am Ende hat bei strittigen Fra-
gen aber das Volk unmittelbar das letzte Wort.
Diese Klausel wirkt natiirlich politisch, denn jede
Biirgerschaftsmehrheit wird sich sorgfaltig tiberle-
gen, ob sie bei Anderungen von Volksentscheiden
eine Niederlage einstecken will oder lieber nicht.
Das macht Volksentscheide in Hamburg seitdem
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sicherer und ist gleichzeitig einmalig im bundesre-
publikanischen Verfassungsgefiige.

Die CDU verlangte damals als Kompro-
miss, dass Volksentscheide in der Regel nur noch
an Tagen zur Biirgerschafs- oder Bundestagswahl
stattfinden sollen. Damit sollte erreicht werden,
dass die vergleichsweise hohe Wahlbeteiligung bei
diesen Wahlen auch auf die Beteiligung der paral-
lel stattfindenden Wahlen abstrahlt und die nun
politisch verbindlichen Volksentscheide auch eine
hohere politische Legitimation haben. Dafiir muss-
ten alle Beteiligten ein Modell von so genannten
Parlamentsquoren entwickeln, die diese Koppe-
lung sinnvoll ausfiillen.

Zur Bundestagswahl 2013 ist der Fall eines
parallel stattfindenden Volksentscheides mit Parla-
mentsquorum das erste Mal seit Einfithrung zum
Tragen gekommen. Und dieser erste Test wurde
bestanden. Die Wahlbeteiligung strahlte tatsdch-
lich auf die Teilnahme am Volksentscheid aus, so
dass dieser nicht an mangelnder Beteiligung schei-
terte und mit ca. 15000 Stimmen Vorsprung knapp
erfolgreich war®.

Es war natirlich nicht einfach, auf der
einen Seite die schwarz-griinen Kompromisse zu
erreichen und andererseits SPD, Linke und Mehr
Demokratie e. V. plus Vertrauensleute aus den ver-
schiedenen Unterstiitzerorganisationen zu einer
gemeinsamen Verfassungsdanderung zu bewegen.
Doch am Ende siegte, auch bei den Detailfragen,
auf allen Seiten die Vernunft, die spdter zu einer
einvernehmlichen Anderung der Verfassung und
dann auch zu einer Neufassung des Durchfiih-
rungsgesetzes fiihrte.

AKTUELLER STATUS

Inzwischen hat Hamburg sicher das beste Gesetz
aller Bundesldander zur Durchfiihrung von Volks-
initiativen, Volksbegehren und Volksentscheiden
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und neuerdings auch ein fakultatives Referendum.
Letzteres ist ebenfalls ein Instrument der direk-
ten Demokratie, das bundesweit ausschlieflich
in Hamburg existiert und sich auf Anderungen
von Volksentscheiden durch das Parlament be-
schrdankt. Fiir ein erfolgreiches Referendum miis-
sen 2,5 % der Wahlberechtigten eine Beschlussfas-
sung innerhalb von drei Monaten unterschreiben.
Reagiert die Biirgerschaft auf einen solchen Be-
schluss nicht mit der Zuriicknahme des Gesetzes-
beschlusses, findet ein neuer Volksentscheid statt.
In der letzten Gesetzesanderung durch die Biirger-
schaft im Jahre 2013 wurde auch bestimmt, dass
der Senat verpflichtet ist, bei konkreten Hinwei-
sen iiber eine moglicherweise verfassungswidrige
Volksinitiative, das Hamburger Verfassungsgericht
zur Klarung anzurufen. Bis dahin war das ledig-
lich eine Option. Gerade beim letzten Volksent-
scheid zum Riickkauf der Energie-Netze stritten
Experten und auch Abgeordnete untereinander,
ob aufgrund des hohen finanziellen Aufwandes,
der mit einem Netzerlickkauf verbunden ist - man
sprach von bis zu 2 Milliarden Euro -, ein solcher
iiberhaupt Gegenstand eines Volksentscheides sein
darf. Diese Frage konnte vor dem Volksentscheid
nicht mehr fristgemdf} geklart werden. Zukiinftige
Volksentscheide mit erheblichen finanziellen Aus-
wirkungen fiir den Haushalt miissen aber damit
rechnen, vor dem Verfassungsgericht zu landen,
um zu klaren, wie hoch der Spielraum des Volks-
gesetzgebers bei finanziellen Folgewirkungen ver-
fassungsrechtlich sein darf.

AUSBLICK

Nach den Auseinandersetzungen um Stuttgart 21
hat der Wahlsieger Winfried Kretschmann (Griine)
die Konsequenzen aus der missgliickten Biirger-
beteiligung bei diesem Mammutprojekt der Bahn
und der Vorgdngerregierung unter Stefan Mappus



(CDU) gezogen. Biirgerbeteiligung wurde in Ba-
den-Wiirttemberg zum Bestandteil der Staatsra-
son erkldrt. In der Staatskanzlei wurde extra eine
Staatssekretdarin nur fiir dieses Aufgabengebiet
eingestellt, und es wurde ein Beteiligungsportal
eingerichtet!?, auf dem iiber aktuelle Gesetze der
Landesregierung diskutiert wird und Kommentare
geschrieben werden. Zudem konnen sich die Biir-
gerinnen und Biirger dort iiber neue Vorhaben in-
formieren. Bei uns in Hamburg ist rein gesetzlich
jetzt vieles optimal geregelt. Doch Beteiligung und
Mitbestimmung verlangen mehr als gute Gesetze
mit fairen Regeln fiir die Biirgerinnen und Biirger.
Wir brauchen eine aktive Informationspolitik des
Hamburger Senats und der Bezirke, wir brauchen
generell eine Kultur des Gehortwerdens und des
Mitnehmens in Hamburg. Das muss offizielle Se-
natspolitik sein und sollte am besten aus der Se-
natskanzlei gesteuert werden. Bisher reagieren die
politisch Verantwortlichen nur aufs Volk. Damit
geraten Regierungsvorhaben schnell in die De-
fensive. Es ist doch verriickt, wenn der Chef der
Hochbahn verkiindet, er traue sich keinen Stadt-
bahnbau mehr zu, weil tiber der Erde buddeln
immer Arger mit den Anwohnern brichte.!!

Hamburg sollte zukiinftig noch mehr De-
mokratie wagen und die Hamburgerinnen und
Hamburger bei Grofvorhaben, wie z. B. bei der
Einfiihrung einer Strafenbahn zur finanzierba-
ren Entlastung von Bus- und U-Bahnverkehr oder
bei einer Olympiabewerbung, mit einem Referen-
dum!? beteiligen. So wire jedem in Hamburg klar:
Ohne die Biirger wird keine wegweisende Neue-
rung umgesetzt, sondern bevor es losgeht, werden
sie nach ihrer Meinung iiber Sinn oder Unsinn des
Grofdvorhabens gefragt.

Um nicht falsch verstanden zu werden:
Ich sehe meine Aufgabe als Abgeordneter nicht
darin, standig Verantwortung ans Volk abzugeben,
weil ich mich nicht selbst traue zu entscheiden,
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sondern anders herum: Politisches Handeln wird
auf diese Weise erst wieder moglich. Zurzeit erle-
ben wir in Hamburg eine Politik, die von Angst
vor dem Volk zumindest mitbestimmt ist. Ent-
scheidungen, die Widerstand ausldsen konnten,
werden vertagt und gar nicht erst vorbereitet. Die
Stadt wird nur noch verwaltet, grofiere Weiterent-
wicklungen finden nicht statt oder werden Stiick
fiir Stiick heimlich umgesetzt, so dass sich kein
landesweiter Protest zusammenfinden kann. Poli-
tik muss mehr erkldren und versuchen die Biirger
nicht bei Wahlen, sondern auch beim Regieren zu
iiberzeugen und mitzunehmen. Ein Referendum,
ausgelost durch die Hamburger Biirgerschaft,
konnte den Regierenden helfen, auch grofiere Ent-
wicklungen anzugehen, ohne die Hamburgerin-
nen und Hamburger zu {ibergehen.

Ein erster Schritt ist getan: Das fakultative
Referendum steht in der Verfassung. Der zweite
Schritt wdre nun ein Parlamentsreferendum, klug
eingefiigt in den Artikel 50 der Hamburgischen
Verfassung neben den Volksentscheiden.
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Manfred Brandt

Lotta continua -
Der Kampf geht weiter

er Hamburger Landesverband von Mehr De-

mokratie e. V. hatte nie ,nur” die direkte De-
mokratie im Auge. Ein biirgerfreundliches Wahl-
recht, leichter Informationszugang und eine biir-
gernahe Verwaltung standen immer mit auf der
Agenda. Sie gehoren zusammen und bilden die
Grundelemente einer aufgeklarten selbstbestimm-
ten Gesellschaft selbstbewusster Biirgerinnen und
Biirger. Parteipolitik und Verwaltung miissen und
werden sich darauf einstellen. Aus der eher die
Gesellschaft beherrschende, werden sie in eine
mehr dienende Position gedrangt. Das ist ein zum
Teil schmerzlicher Prozess, der nicht reibungslos
ablduft und Zeit braucht. Solche gesellschaftlichen
Umbriiche verdndern das Machtgefiige in einer
Gesellschaft. Machtfragen fiihren zu Machtkdmp-
fen, die nicht einfach iberwunden werden, son-
dern gesellschaftliche Prozesse pragen, mit allen
strategischen, taktischen und personlichen Begleit-
erscheinungen.

Das Internet hat in den letzten 20 Jahren
diesen Prozess verdndert, gefordert und beschleu-
nigt. Es hat neue Moglichkeiten geschaffen. Das
gilt nicht nur fiir die schnellere und leichtere
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Kommunikation. Es ist besonders wirksam beim
Informationszugang fiir die Biirgerinnen und Biir-
ger und dem Informationsaustausch zwischen
Behorden und Entscheidungstragern. Der mog-
lichst freie und umfassende Informationszugang
und die schnelle Verbreitung von Informationen
fordern also nicht nur wirtschaftliches Wachs-
tum. Noch stdarker und schneller werden sie
gesellschaftliche Strukturen verdndern. Sie er-
leichtern die Machtkontrolle durch Bilirgerinnen
und Biirger. Das ist leider keine Einbahnstrafie.
Die technischen Moglichkeiten bergen auch
grofie Gefahren: Auch Regierungen konnen sich
ihrer bedienen. Mit Parteipolitik und Parlamenten
allein wird diesen Gefahren nur schwer begegnet
werden konnen. Die notwendige Machtausiibung
durch Regierungen und Machtkontrolle durch
Parlamente unterliegen zu vielen Anfechtungen
und Verwerfungen. Der Missbrauch des Internets
auch durch demokratisch gewdhlte Regierungen,
z. B. der Geheimdienste der USA und des Ver-
einigten Konigreichs, und Markt beherrschende
Unternehmen belegt diese These. Das direkte
Machtwort des Volkes hat es da nicht nur leichter,
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es ist erforderlich, um solche Auswiichse zu be-
schneiden.

Wer nach vorne schauen will, sollte sich
zundchst einmal umschauen: Welches Demokra-
tieverstandnis tragt uns, wo standen wir, wo ste-
hen wir und wie konnte es weitergehen?

Die direkte Demokratie wurde in Hamburg
1996 fiir die Landesebene in die Verfassung aufge-
nommen. Hamburg war das letzte Bundesland, in
dem dieses Instrument der Gesetzgebung einge-
fithrt wurde. Es war also kein Akt demokratischer
Begeisterung, der das Landesparlament, die Biir-
gerschaft, dazu bewog. Die Ausgestaltung dieses
Rechts war entsprechend restriktiv. Das motivierte
Freunde der direkten Demokratie, dieses Instru-
ment zu nutzen, um die Regelungen fiir direkte
Demokratie biirgerfreundlicher zu gestalten.

Dieses Ringen um mehr Demokratie ver-
lief und verlduft auch in Hamburg mit den histo-
risch typischen Argumentationsmustern, wenn in
einer Gesellschaft die Biirgerinnen und Biirger
mehr Einfluss auf politische Entscheidungen be-
kommen wollen und sollen. Ungewohnlich war,
dass in Hamburg fast zeitgleich beide Sdulen
der Demokratie verandert und gestdrkt wurden,
die direkte und die parlamentarische Demokra-
tie, letztere durch das Wahlrecht. Beides beriihrt
Machtfragen in sehr unterschiedlicher Weise. Die
direkte Demokratie konkurriert, meist Einzelfall
bezogen, mit der Parlamentsmehrheit und der von
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ihr getragenen Regierung. Wahlrechtsanderungen
beriihren dagegen die Machtverhdltnisse in und
zwischen den Parteien. Hier sind die Parteien di-
rekt betroffen. Veranderungen innerhalb des Sys-
tems Verhadltniswahlrecht - wie in Deutschland
iiblich - wirken sich stark auf die innerparteili-
chen Machtverhaltnisse aus: Entscheiden die Gre-
mien der Parteien allein oder weitgehend allein,
wer fiir sie ins Parlament einzieht, oder konnen
auch die Wahlerinnen und Wahler das beeinflus-
sen? Je starker dieser Wahlereinfluss werden soll,
desto heftiger reagieren die Machteliten in den
Parteien. Miihsam und jahrelang erarbeitete inner-
parteiliche Netzwerke drohen wirkungslos zu wer-
den, politische Lebensplanungen werden unsi-
cher. Anders als bei der Ausweitung der direkten
Demokratie gibt es bei solchen Wahlrechtsande-
rungen unmittelbare personliche Betroffenheiten.
Wer innerparteilich im Zug sitzt, kimpft meist
gegen die Offnung der Tiiren; wer auf dem Bahn-
hof steht und einsteigen mochte, freut sich tiber
die Offnung. Der politische Widerstand gegen
solche Wahlrechtsanderungen hat dadurch auch
eine ganz andere Qualitdt und schafft andere
Frontstellungen als bei Anderungen der Regeln fiir
die direkte Demokratie. Anderungen des Wahl-
rechts schaffen Biindnisse vor allem zwischen
dhnlich starken Parteien, Anderungen bei der di-
rekten Demokratie besonders zwischen den Re-
gierungsparteien, die sich vom Volk nicht dreinre-
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den lassen wollen. Es gibt allerdings rithmliche
Ausnahmen.

Die Frage, wie viel direkte und/oder parla-
mentarische Demokratie ein Gemeinwesen haben
soll, ist der Kern der Auseinandersetzungen der
letzten fiinfzehn Jahre in Hamburg. Das beriihrt
zwei Aspekte, den der moglichst effizienten Um-
setzung des Volkswillens und den der Machtba-
lance. Die Frage nach der effizienteren Umsetzung
des Volkswillens ist nicht einfach zu beantworten.
In rein parlamentarischen Systemen wird sie stark
vom geltenden Wahlrecht beeinflusst. Je mehr
Einfluss die Wahlerin und der Wahler direkt auf
die personelle Zusammensetzung des Parlaments
nehmen kann, desto starker wird es sich am Volks-
willen orientieren.

EFFIZIENZ UND STETIGKEIT POLITISCHER
ENTSCHEIDUNGSSTRUKTUREN

Direktdemokratische Entscheidungen sind zwar
vom Verfahren her wesentlich umstandlicher und
dadurch formal ineffizienter, aber sie konnen den-
noch zu schnelleren Entscheidungen fiihren. Ein
Blick iiber die Landesgrenzen mag das veran-
schaulichen. Der Vergleich des Grofsprojekts Stutt-
gart 21 mit Schweizer Grof3projekten ist beeindru-
ckend. Das Projekt ,Glattalbahn® im Schweizer
Kanton Ziirich, das planerisch als anspruchsvoller
gilt als Stuttgart 21, wurde ebenfalls Ende der
1988er Jahre angeschoben, durchlief zwei gesetz-
lich vorgeschriebene Volksentscheide und ging
2010 mit der letzten Etappe in Betrieb. In diesem
Jahr war Stuttgart 21 noch immer umstritten und
begleitet von Demonstrationen und unrithmlichen
Polizeieinsdtzen. Der Bau des St. Gotthard-Tun-
nels, ein wirklich europdisches Grofiprojekt der
Schweiz, konnte mit Volksentscheiden etwa zeit-
lich parallel zum Projekt , Glattalbahn“ realisiert
werden. Grofiprojekte konnen mit frithzeitigen

42

Volksentscheiden offensichtlich nicht nur schnel-
ler durchgefiihrt werden, sondern bekommen
auch eine hohere Akzeptanz in der Bevolkerung.

Das gilt auch fiir stark umstrittene Grund-
satzfragen und Richtungsentscheidungen. Wahr-
scheinlich hadtte es in Hamburg sehr viel mehr
Stetigkeit in der Schulpolitik gegeben, wenn die
Reformen grundsdtzlich von Volksentscheiden
getragen gewesen waren. Das gilt auch fiir ein
Projekt wie die Stadtbahn. Oder die Verkehrsin-
frastruktur.

Diese Erfahrungen und Argumente rich-
ten sich nicht gegen die parlamentarische Demo-
kratie. Im Gegenteil. Die direkte Demokratie kann
die parlamentarische Demokratie starken und ihre
Akzeptanz erhohen. Dabei kommt den Regeln, mit
denen sie ausgestaltet sind, grofie Bedeutung zu.

Das faire Nebeneinander beider Verfahren
diirfte besonders erfolgversprechend sein. Wir-
kungsvolle Verfahren der direkten Demokratie be-
fliigeln die Umsetzung des Volkswillens durch Par-
lamente und Regierungen. Die Einsicht ,, Wenn wir
nicht handeln, dann nimmt das Volk das selbst in
die Hand“ beschleunigt und beeinflusst die parla-
mentarischen Entscheidungen in Sinne des Vol-
kes. Damit ist auch der Aspekt der Machtbalance
beschrieben. Wenn das Volk direkt und wirkungs-
voll eingreifen kann, bleiben Parlament und Re-
gierung ndher am Volk. So ein Eingriff mag dann
zwar immer noch als lastig betrachtet werden,
aber dem Volk wird mit mehr Respekt begegnet
als in rein parlamentarischen Systemen. Und das
kann einer Demokratie nur gut tun.

WER HAT DAS LETZTE WORT?

Was sollte das Volk direkt entscheiden und was
nicht? Dieser Streit ist vor allem ein deutsches
Phdanomen und durchzieht auch den Streit um
,Mehr Demokratie“ in Hamburg.



Neben der natiirlichen Neigung gesell-
schaftlicher Systeme, keine Macht abzugeben, gibt
es auch den Schatten von Weimar, und sei er auch
nur vorgeschoben: Dem Volk sei doch nicht so
recht zu trauen, heifdt es da. Es sei zu leicht ver-
fiihrbar. Uber so wichtige Dinge wie eine Verfas-
sungsdanderung, die Erweiterung der EU, die Ein-
fiihrung des Euro, Verkehrsinfrastrukturen oder
alles, was viel Geld kostet, diirfe nicht das Volk,
dariiber miissten die Parlamente entscheiden.

Was fiir ein grandioses Missverstandnis
von Demokratie. Dahinter steckt unausgesprochen
die merkwiirdige Vorstellung, dass die Volksvertre-
ter und die sie tragenden Parteien nicht nur den
Volkswillen reprasentieren - nein, sie veredeln
und sichern ihn durch tiefere Einsichten und
bewahren das Volk davor, sich durch wichtige
direkte Entscheidungen selbst zu schaden. Dem
nur begrenzt entscheidungsfahigen Wahlvolk wird
also die idealisierte Volksvertretung als Vered-
lungsfilter vorgeschaltet, um es vor sich selbst zu
schiitzen.

Ein Volk, das sich selbst nicht iiber den
Weg traut, kann keine gefestigte Demokratie ent-
wickeln. Gesellschaftliche Eliten, innerhalb und
auferhalb von Parteien, die dem Volk misstrau-
en oder es fiir iiberfordert halten, wichtige ge-
sellschaftliche Fragen selbst zu entscheiden, sind
permanente Unsicherheitsfaktoren fiir eine Demo-
kratie. Oft sind diese Eliten ernsthaft der Uberzeu-
gung, dass sie als gewdhlte Vertreter die Pflicht
haben, im Sinne des Gemeinwohls dem Volk die
Verantwortung fiir wichtige Fragen abzunehmen.
Das macht die damit verbundene Entmiindigung
nicht weniger bedenklich. Und es ist auch egal, ob
dies aus eher paternalistischen oder sozialen Mo-
tiven erfolgt.

Dem abstimmenden und wahlenden Men-
schen wird nicht nur die Fihigkeit abgesprochen,
wichtige Strukturfragen der Gesellschaft zu ent-
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scheiden, er soll besser auch keine finanzwirksa-
men Entscheidungen treffen. Die Auswirkungen
direkter Demokratie auf die offentlichen Finanzen
sind gut untersucht - das Ergebnis ist positiv.
Dennoch gibt es in Hamburg, aber auch in ganz
Deutschland, hartndckige Widerstdnde gegen fi-
nanzwirksame Volksentscheide. Und je hoher die
Verschuldung des Gemeinwesens ist, desto starker
scheint der parlamentarische Widerstand zu sein.
Das hat schon etwas Absurdes.

Uber das Wichtigste das Volk selbst ent-
scheiden zu lassen, tiber die Verfassung, ist in tra-
ditionellen und gefestigten Demokratien selbstver-
standlich. Es entspricht der natiirlichen Geburt
einer Demokratie und schafft die notwendige
Identifikation des Volkes mit der Verfassung. Was
dem Volk gehort, was es sich selbst gegeben hat,
das soll auch nur das Volk selbst dndern. Diese
Maxime gilt in vielen Verfassungen, so auch in der
hessischen und bayerischen. Es sind die ersten
Verfassungen, die nach dem Zweiten Weltkrieg in
Deutschland verabschiedet wurden, auf Betreiben
der USA in ihrer Zone. Dieses Verfassungsver-
standnis anderte sich schnell und grundlegend mit
zunehmender Etablierung parlamentarischer Struk-
turen. Entsprechend sahen die deutlich spater nur
parlamentarisch getragenen Verfassungen in ande-
ren deutschen Landern aus.

Verfassungsanderungen nicht dem Volk,
sondern nur seinen gewdhlten Vertretern zu erlau-
ben, passt nicht in eine Demokratie. Entsprechend
sind auch hohe Mindestzustimmungen fiir verfas-
sungsandernde Volksentscheide zu bewerten, die
den Erfolg solcher Entscheide kaum ermoglichen
und eigentlich verhindern sollen. Eine Mindestzu-
stimmung von 50 % aller Wahlberechtigten, wie
sie anfangs in Hamburg galt und in den meisten
anderen Bundesldandern noch gilt, nimmt dem Volk
faktisch das in der Verfassung verbiirgte Recht, die
Verfassung zu dndern. Sie entmiindigt das Volk.
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MEHR ALS NUR EINE ANEKDOTE

Die erste Hamburgische Verfassung von 1410, der
,Erste Rezess®, zeigt, dass Hamburg schon friih,
wenn auch nur fir kurze Zeit, auf direkte De-
mokratie setzte. , Erstmals wurden die Rechte des
,Volkes® 1410 in einem Vergleich zwischen dem
Rat (Regierung) und den volljdhrigen Biirgern der
Stadt, festgeschrieben. Mit Biirgern waren im Mit-
telalter urspriinglich alle mannlichen Hamburger
Bewohner, die das Hamburger Biirgerrecht be-
safien, gemeint. In schwerwiegenden Fallen wie
Krieg, Vertragen mit auswartigen Mdchten oder in
Fragen der Steuerhohe hatte die Gesamtheit der
Biirger mitzuentscheiden. Sie wurde in diesem Falle
zusammengerufen und tagte als Vollversammlung
vor dem Rathaus. Bei einer gesamten Einwohner-
schaft von etwa 10000 Menschen (im Jahr 1350)
war das kein Problem, zumal nicht alle Bewohner
das Biirgerrecht hatten.“!

Auch wdhrend der Weimarer Republik
konnte das Volk in Hamburg das letzte Wort
haben - wie in anderen deutschen Stadtstaaten.
Die Hamburgische Verfassung von 1921 sah in
Artikel 53 vor, dass der Senat ein von der Biirger-
schaft beschlossenes Gesetz (wenn es nicht mit
Zweidrittelmehrheit beschlossen wurde) dem Volk
zur endgiiltigen Entscheidung vorlegen konnte.

Vor diesem Hintergrund soll die Demokra-
tie-Baustelle Hamburg beschrieben und bewertet
werden:

BURGERBEGEHREN UND BURGERENTSCHEIDE
UND DAS PROBLEM DER HAMBURGISCHEN
VERWALTUNGSSTRUKTUREN

1998 wurden Biirgerentscheide per Volksentscheid
eingefiihrt. Die Regeln orientierten sich am ent-
sprechenden bayerischen Gesetz, das 1996 dort
ebenfalls per Volksentscheid eingefiihrt wurde

44

und auf Schweizer Vorbildern basiert. Dement-
sprechend gibt es keine Zustimmungs- oder Be-
teiligungsquoren beim Entscheid: Die Mehrheit
der Abstimmenden entscheidet. Das ist nicht nur
in der Schweiz, sondern weltweit Standard, in
Deutschland aber leider die Ausnahme. Nur Hes-
sen hat keine Abstimmungsquoren bei den obli-
gatorischen Referenden (also Volksentscheiden)
iiber Verfassungsanderungen. Bei Volksentschei-
den iiber einfache Gesetze gibt es in Bayern eben-
falls keine Quoren.

Uns von Mehr Demokratie e. V. war be-
wusst, dass Biirgerentscheide eigentlich nicht in
die Hamburger Verwaltungsstruktur der Einheits-
gemeinde passen. Die Bezirksversammlungen sind
keine echten Kommunalparlamente, sondern Ver-
waltungsausschiisse mit vergleichsweise geringen
Entscheidungsbefugnissen. Das Instrument sollte
dennoch zu mehr Biirgerndhe fiithren und die Be-
zirke politisch starken. Das langfristige Ziel war
und ist, durch eine Anderung der Hamburger Ver-
fassung den Bezirken abschliefende kommunal-
politische Kompetenzen zu geben. Damit sollen
nicht nur die Verwaltungsstrukturen und politi-
schen Verantwortlichkeiten durchschaubarer wer-
den. Eine echte kommunalpolitische Ebene fordert
auch die politische Elitenbildung im besten Sinne
des Wortes und starkt dadurch die parlamentari-
sche Demokratie und die sie tragenden Parteien.
Das ist ein schwieriger und langwieriger Prozess,
der nach wie vor in den Anfdangen steckt. Ein Teil
der Wahlrechtsreform dient auch dieser Aufgabe.
Dazu spater mehr.

Ohne diese Verwaltungsreform werden
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide auf Dau-
er nicht zur Starkung der Demokratie beitragen
konnen. Im Gegenteil. Die Versuchung, den Ein-
fluss von Biirgerbegehren auf politische Entschei-
dungen zuriickzudrdngen, ist grofs bei der ge-
genwadrtigen Verfasstheit Hamburgs. Sie erlaubt



Scheiniibernahmen von Biirgerbegehren durch
Bezirksversammlungen mit anschlieffender Evo-
kation durch den Senat und die ,, weiche“ Evoka-
tion durch fachliche Weisungen von Senatsamtern
und -kommissionen, mit denen versucht wird,
Biirgerbegehren fiir unzuldssig zu erklaren. Damit
wird die gesetzliche Norm unterlaufen, die sinn-
gemadf} heifst: Woriiber in Biirgerversammlungen
abgestimmt werden darf (aufler Personalangele-
genheiten und Gebiihren), kann auch Gegenstand
von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden sein.
Nun kann man sich fragen, ob unverbindliche
Biirgerentscheide iiberhaupt Sinn machen? Sie
sind erforderlich und miissen zuldssig sein, so-
lange die Bezirksversammlungen keine abschlie-
flende Kompetenz haben. Sonst macht jede fach-
liche Weisung das durch Volksentscheid gesetzlich
verankerte demokratische Recht auf Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheide zunichte. Der im Beitrag
von Angelika Gardiner beschriebene Frust vieler
Biirgerinitiativen ist das Ergebnis.

VOLKSENTSCHEIDE — EINE HAMBURGER
ERFOLGSGESCHICHTE!?

Es ist kaum zu glauben. In Hamburg wurde struk-
turelle Macht neu verteilt, ohne dass es einen
verfassungsandernden Volksentscheid gab. Das
spricht fiir demokratische Reife und ist beileibe
nicht selbstverstandlich. Auf der Basis der anfang-
lich hohen Hiirden fiir Verfassungsanderungen
durch Volksentscheide war das nicht ohne weite-
res zZu erwarten.

Es begann mit einem Volksentscheid zur
Anderung von Artikel 50 der Hamburgischen Ver-
fassung, in dem die Regeln fiir das dreistufige
Volksabstimmungsverfahren mit seinen Hiirden
festgelegt sind. Dieser Volksentscheid, der die Re-
geln anwendungsfreundlicher machen sollte, fand
am Tag der Bundestagswahl 1998 statt, gleichzei-
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tig mit dem Volksentscheid zur Einfiihrung von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden, fiir den
keine Verfassungsdnderung notig war. Nur der
verfassungsandernde Volksentscheid scheiterte,
obwohl er von 75% der Abstimmenden unter-
stlitzt wurde. Er verfehlte aber das Zustimmungs-
quorum von 50 % aller Wahlberechtigten. Das
hatte auch anders ausgehen konnen, wenn der
Volksentscheid fair, genauer: abstimmungsfreund-
lich, durchgefiihrt worden wadre. Diese Geschichte
wirft ein generelles Licht auf die Schwierigkeiten
bei der Durchsetzung von ,mehr Demokratie
durch direkte Demokratie“. Der damalige Landes-
abstimmungsleiter war als Staatsrat politischer Be-
amter und kein Freund der direkten Demokratie.
So nahm er an einer Podiumsdiskussion teil, in
der er mit seiner ablehnenden Meinung nicht hin-
ter dem Berg hielt. Wir hatten also nicht ohne
Grund den Eindruck, dass er auch , Senatsbeauf-
tragter zur Verhinderung des Erfolgs des Volksent-
scheids“ war. Fiir uns wurde das besonders deut-
lich, als es um die Briefabstimmung ging. Sie
wurde wesentlich spdter eingeleitet als die Brief-
wahl fiir die zeitgleiche Bundestagswahl. Dadurch
nahmen viel weniger Menschen an der Briefab-
stimmung (zum Volksentscheid) als an der Brief-
wahl (zum Bundestag) teil. Das schlug bei einem
Anteil der Briefwadhler/innen von etwa 20 % deut-
lich auf die Abstimmungsbeteiligung durch. Die
zeitliche Trennung von Briefabstimmung und
Briefwahl diirfte die Stadt mehr als 700000 DM
gekostet haben. Nach Erfahrungen aus anderen
Liandern nehmen fast alle Briefwahler/innen auch
an einer Briefabstimmung teil, wenn sie zeitgleich
stattfindet. Auf dieser Basis wdre der verfassungs-
dndernde Volksentscheid sehr, sehr wahrschein-
lich erfolgreich gewesen.

Demokratie lebt unter anderem davon, die
Teilhabe zu erleichtern, nicht zu erschweren. Was
fiir Wahlen gilt, sollte genau so flir Abstimmungen
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gelten. Der konkrete Fall bleibt hoffentlich Ge-
schichte. Seit dem erfolgreichen Volksentscheid
zum Wahlrecht von 2004 kann auch in Hamburg
kein/e politische/r Beamter/in mehr Landesab-
stimmungs- oder Landeswahlleiter/in sein (§ 19
(2) 2 BiWA) - so wie das in anderen Bundeslan-
dern aus Griinden der politischen Neutralitat {ib-
lich ist. Es war also ohnehin eine Hamburgensie.
Die gemeinsame Durchfiihrung von Briefwahl und
Briefabstimmung bei Volksentscheiden an Wahlta-
gen ist seit 2012 ebenfalls gesetzlich festgeschrie-
ben, § 24 (2) 1. VADbstG.

Unter dem Eindruck der grofien Zustim-
mung bei den beiden Volksentscheiden von 1998
senkte die Biirgerschaft die in der Verfassung ver-
ankerten Hirden fiir Volksabstimmungen: Fir
die erste Stufe des Verfahrens, die Volksinitiati-
ve, miissen seitdem innerhalb von sechs Mona-
ten nicht mehr 10 %, sondern nur noch 5% der
Wahlberechtigten unterschreiben. Bei der zweiten
Stufe, dem Volksbegehren, wurde die erforderliche
Zahl der Unterschriften von 20 % auf 10 % der
Wahlberechtigten herabgesetzt. Die Sammelfrist
betrug weiterhin 14 Tage. Neben der Amtseintra-
gung wurde die so genannte freie Unterschriften-
sammlung eingefiihrt, dafiir entfiel die amtliche
Benachrichtigungskarte. Beim verfassungsandern-
den Volksentscheid blieb es unverdndert bei einer
Mindestzustimmung von 50 % der Wahlberechtig-
ten. Fiir einfache Gesetze und so genannte andere
Vorlagen wurde das Zustimmungsquorum von
25% auf 20 % gesenkt.

Auf der Basis dieser Regeln wurde 2004
per Volksentscheid das Wahlrecht reformiert. Der
Schock tiiber diesen Erfolg der direkten Demokra-
tie provozierte parlamentarische Gegenwehr. Die
Bedingungen fiir Volksabstimmungen wurden er-
schwert. Beim Volksbegehren wurde die freie Un-
terschriftensammlung wieder abgeschafft - ohne
Wiedereinfiihrung der offiziellen Benachrichti-

46

gungskarte fiir Amtseintragungen. Dafiir wurde
die Eintragungszeit in den Amtern von 14 Tagen
auf drei Wochen erhoht. Dieses neue Wahlrecht
dnderte die CDU mit ihrer absoluten Biirger-
schaftsmehrheit, bevor es jemals angewendet wer-
den konnte.

Die Provokation schrie nach Reaktion. Die
Missachtung eines weiteren Volksentscheids, ndm-
lich gegen die Privatisierung der stadtischen Kran-
kenhduser, half. Obwohl am Tag der Bundes-
tagswahl 2005 bei hoher Beteiligung 80 % der
Abstimmenden gegen die Privatisierung gewesen
waren, wurde sie durchgezogen.

Ein breites Biindnis entstand. Volksab-
stimmungsverfahren sollten anwendungsfreund-
licher und die Ergebnisse verbindlicher werden.
Dazu wurden zwei Volksinitiativen gestartet -
eine zur Anderung von Artikel 50 der Verfassung
und eine zur Anderung des Volksabstimmungs-
gesetzes.

Beide Initiativen waren erfolgreich und
iibersprangen auch die Hiirde Volksbegehren. Die
Biirgerschaft {ibernahm die vorgeschlagenen Ande-
rungen zum Volksabstimmungsgesetz, aber nicht
die Reform der Verfassung.

Der folgende Volksentscheid zur Verfas-
sungsdnderung scheiterte, auch weil es nicht ge-
lang, die Abstimmung mit der Biirgerschaftswahl
im Februar 2008 zu verbinden. Fiir den Fall des
Scheiterns war im Biindnis der Initiativen ver-
einbart worden, sofort mit einer neuen verfas-
sungsdndernden Initiative zu starten, um einen
Volksentscheid am Tag der Bundestagswahl im
September 2009 herbeizufiihren. Diese Volksini-
tiative war erfolgreich und fiihrte zu Verhandlun-
gen mit der Biirgerschaft. Inzwischen gab es eine
schwarz-griine Koalition.

Das Ergebnis der vielen Sitzungen mit
Vertretern des Biindnisses und aller Rathausfrak-
tionen war iiberwiegend erfreulich: In Anlehnung



an Schweizer Regelungen wurde das Instrument
,Fakultatives Referendum* eingefiihrt: Wenn die
Biirgerschaft das Ergebnis eines Volksentscheids
indern will, tritt der Anderungsbeschluss erst
nach drei Monaten in Kraft. In dieser Zeit kann ein
Referendumsbegehren eingeleitet werden. Unter-
stiitzen 2,5 % der Wahlberechtigten dieses Begeh-
ren, dann muss der Anderungsbeschluss dem Volk
zur abschlieffenden Abstimmung vorgelegt wer-
den. Damit erhalten Volksentscheide eine starke
Verbindlichkeit. Volksentscheide, die nicht als
Gesetze beschlossen werden, so genannte andere
Vorlagen, erhielten Gesetzeskraft. Bisher waren sie
nur unverbindliche Empfehlungen an den Senat
gewesen - so wie der Volksentscheid zur Privati-
sierung der stadtischen Krankenhduser, der recht-
lich nur empfehlenden Charakter gehabt hatte.
Das fakultative Referendum wurde in einem ande-
ren Zusammenhang auf das Wahlgesetz ausgewei-
tet. Aber dazu spater mehr.

Gut fiir Initiativen ist auch die Regelung,
Volksentscheide und Referenden grundsatzlich
nur am Tag einer Biirgerschafts- oder Bundestags-
wahl stattfinden zu lassen, was bei Verfassungs-
dnderungen ausnahmslos gilt. Das sichert hohe
Abstimmungsbeteiligungen und eriibrigt den bis-
herigen Stress mit den Fristen, wenn zur Uber-
windung der Quoren ein solcher Wahltag fiir die
Abstimmung angestrebt wurde. (Der Begriff Ab-
stimmung steht hier als Oberbegriff fiir Volksent-
scheide und Referenden. Volksentscheide gehen
immer auf eine Volksinitiative zuriick, Referenden
auf den Beschluss der Biirgerschaft, dem hambur-
gischem Landesparlament.)

Weniger gut gelungen war der Kompro-
miss bei den Abstimmungsquoren. Es wurde schon
dargelegt, dass solche Beteiligungs- oder Zustim-
mungsquoren eine insbesondere deutsche Begleit-
erscheinung der direkten Demokratie sind. Sie
sind nicht nur demokratietheoretisch bedenklich,?
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feste Quoren haben immer etwas Willkiirliches.
Thre Hohe wird bestimmt durch die politische Ziel-
vorstellung derjenigen, die sie vorschlagen oder
festlegen. Je kritischer direkte Demokratie ge-
sehen wird, desto hoher fallen die Hiirden aus.
Wenn schon Quoren, dann ist die Idee, sie von der
Hohe der Wahlbeteiligung abzuleiten, nicht so
schlecht. Aber sie missriet.

Was wurde vereinbart? Basis ist die Zahl
der Wahlerinnen und Wahler, die bei der zeit-
gleich durchgefiihrten Wahl im Parlament re-
prdsentiert werden, also giiltige Wdhlerstimmen
minus der Wihlerstimmen, die durch die Finf-
Prozent-Sperrklausel verloren gehen. Bei einfa-
chen Gesetzen oder Vorlagen muss die Hilfte, bei
Verfassungsanderungen miissen Zweidrittel der
giiltig Abstimmenden zustimmen, damit das An-
liegen durchkommt. An dem so abgeleiteten Quo-
rum wird jedoch jedes Anliegen scheitern, iber
das nicht an den genannten Wahltagen abge-
stimmt wird. Deshalb blieb es fiir solche Ab-
stimmungen bei einem Zustimmungsquorum von
20 % der Wahlberechtigten. Derart unterschiedli-
che Anforderungen fiir die gleichen Gesetzesvor-
haben in die Verfassung zu schreiben, ist nicht
nur ein demokratietheoretisches Problem, es ist
schlicht nicht begriindbar, weder logisch noch
rechtlich.

Das gilt auch fiir die Ableitung des erfor-
derlichen Zustimmungsquorums bei Abstimmun-
gen am Tag einer Bundestagswahl. Dann wird das
Quorum abgeleitet von der Beteiligung bei dieser
Wahl. Was hat diese Wahlbeteiligung mit der Le-
gitimation fiir die Gesetzgebung in Hamburg zu
tun? Nun gibt es drei verschiedene Anforderun-
gen fiir gleiche Gesetzesvorhaben. Da bei Bundes-
tagswahlen die Beteiligung deutlich hoher ist als
bei Biirgerschaftswahlen und in der Regel relativ
weniger Stimmen durch die Fiinf-Prozent-Sperr-
klausel verloren gehen, ist auch das Zustimmungs-
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quorum wesentlich hoher und schwieriger zu
iiberwinden als bei Volksabstimmungen am Tag
einer Biirgerschaftswahl mit geringerer Wahl- und
Abstimmungsbeteiligung. Beide weichen dabei
nach aller Erfahrung nur geringfiigig voneinander
ab, wenn das Abstimmungsverfahren nicht diskri-
miniert wird. Die Forderung nach besserer demo-
kratischer Legitimation wird auf den Kopf gestellt,
wenn die Erfolgsaussicht einer Abstimmung mit
der Hohe der Beteiligung abnimmt.

Nun gelten diese drei Quoren nicht nur
fiir Volksentscheide, sondern auch fiir Referenden.
Wenn Quoren schon fragwiirdig bei Volksentschei-
den sind, dann gilt das erst recht fiir Referenden.
Die Biirgerschaft hat dann keine Chance, die Er-
gebnisse von Volksentscheiden jemals zu dndern.
Der Gegenvorschlag, auf Quoren bei Referenden
vollig zu verzichten und moderate, nachvollzieh-
bare Quoren fiir Volksentscheide einzufiihren,
fand bei den Verhandlungsfiihrern der Biirger-
schaftsmehrheit keine Zustimmung. Sie beschloss
2009 ihre Selbstblockade bei Referenden. Mehr
Demokratie e. V. akzeptierte ,kopfschiittelnd“ den
Kompromiss aus der Uberzeugung heraus: Die
Quoren waren durch die Bindung der Volksent-
scheide an die Wahltage sicherer zu tiberwinden
als bei den alten Regeln; und spadtestens wenn die
Biirgerschaft bei einem Referendum an diesen
Quoren scheitert, wiirde es zu neuen Einsichten
kommen.

DiE WAHLRECHTSREFORMEN — EIN BESONDERS
QUALENDER PROZESS

Die meisten Hamburgerinnen und Hamburger
werden sich noch erinnern: Bei Biirgerschafts-
wahlen hatte man bis 2004 nur eine Stimme und
konnte nur eine Partei ankreuzen. Auf der Landes-
liste - Wahlkreise gab es nicht - standen nur die
Namen der vier Spitzenkandidaten jeder Partei.
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Wer sonst noch einen sicheren Platz auf den Par-
teilisten ergattert hatte, erfuhr man nicht. Die
Folge war ein Parlament, dessen Mitglieder mehr
damit beschaftigt waren, sich innerparteilich als
beim Wahlvolk zu profilieren. Biirgerndhe zahlte
sich fiir Politikerkarrieren nicht aus. 20 Jahre lang
mahnten unabhdngige Kommissionen vergeblich
eine Reform an, durch die die Wahlerinnen und
Wahler mehr Einfluss auf die personelle Zusam-
mensetzung der Biirgerschaft erhalten sollten.

Die Geschichte der Wahlrechtsreform ist
eng verbunden mit der Entwicklung der direkten
Demokratie in Hamburg. Sie wird auch deshalb
hier erzahlt.

Wir hatten in Hamburg gerade Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide per Volksentscheid
durchgesetzt und waren bei der Verfassungsande-
rung flir biirgerfreundliche Volksabstimmungen
nur knapp an dem Zustimmungsquorum von 50 %
der Wahlberechtigten gescheitert. Der Auftrag des
Tragerkreises dieser beiden Volksentscheide hief3:
Das Hamburger Wahlrecht reformieren und erneut
die Verfassungsdnderung iiber Volksabstimmun-
gen anpacken, wenn es parlamentarisch zu keinen
befriedigenden Losungen kommt. Keiner erwar-
tete den genau so spannenden wie Krafte zehren-
den, aber letztlich erfolgreichen Kampf der fol-
genden fiinfzehn Jahre. Dabei war schon klar:
Wahlrechtsanderungen greifen ein in parteiinterne
Machtstrukturen, ein hoch sensibler Bereich. Da
war der vehemente Widerstand der Machtstrate-
gen in den Parteien gewiss. Sie hatten auch in
Hamburg tiberfallige Wahlrechtsanderungen iiber
Jahrzehnte verhindert und parteiinterne Macht-
strukturen gepflegt. Das aufzubrechen, um Par-
teien zu offnen und attraktiver fiir Mitarbeit zu
machen, war neben der Personalisierung ein zen-
trales Ziel der Reform.

Am Entwurf fiir das Wahlrecht arbeiteten
wir drei Jahre lang. Anfangs gab es zum Teil hef-



tige Debatten: Sollte es ein System auf der Grund-
lage des Bundestagswahlrechts mit Kumulieren
(das Hiufeln von Stimmen auf eine Person oder
eine Partei) und Panaschieren (das Verteilen von
Stimmen auf mehrere Personen oder Parteien) wer-
den oder das Praferenzwahlsystem nach irischem
Vorbild - also keine Kreuze, sondern die Kandidie-
renden werden in kleinen Mehrmandatswahlkrei-
sen - in die gewlinschte Reihenfolge gesetzt? Das
Kreuze machen setzte sich durch, und 2001 hatten
wir dank der grofartigen Hilfe von wahlrecht.de
einen respektablen Gesetzentwurf.

Damit starteten wir die Volksinitiative im
Sommer 2001. Dazu wurde Mehr Biirgerrechte e. V.
gegriindet. Mehr Demokratie e. V. wollte sich da-
mals ausschliefilich auf die direkte Demokratie
konzentrieren. Nach dem 11. September, dem An-
schlag auf das World Trade Center in New York,
brachen wir die Kampagne ab. Angesichts dieses
Terrorakts interessierten sich die Leute nicht mehr
fiir das Hamburger Wahlrecht. Wir waren aber
auch organisatorisch zu schwach, und die vor-
gesehene Absenkung der Fiinf-Prozent-Sperrklau-
sel auf drei Prozent bei Biirgerschaftswahlen er-
schwerte das Sammeln der Unterschriften. Das
Volksabstimmungsverfahren war inzwischen auf
parlamentarischem Wege erleichtert worden (10 000
statt 20 000 Unterschriften - ein Ergebnis der Kam-
pagne von 1998), und so starteten wir 2002 erneut
durch, diesmal besser aufgestellt. Die Absenkung
der Fiinf-Prozent-Sperrklausel hatten wir aus dem
Gesetzentwurf gestrichen. Der Erfolg blieb nicht
aus. Beim Volksentscheid im Juni 2004 votierten
nicht ganz zwei Drittel der Abstimmenden fiir den
Gesetzentwurf der Volksinitiative. Das Zustim-
mungsquorum von 20 % wurde knapp iibersprun-
gen. Eine Zitterpartie, dann jubelten wir. Das erste
Mal hatte sich in Deutschland das Volk selbst ein
neues Wahlrecht gegeben, leider auch sonst in der
Welt die Ausnahme. CDU und SPD waren scho-
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ckiert. Sie hatten als Gegenvorschlag das leicht
modifizierte Bundestagswahlrecht mit zur Abstim-
mung gestellt und waren damit gescheitert.

Nachdem das Ergebnis feststand, wollte
der Vorsitzende der SPD-Biirgerschaftsfraktion mit
der Axt in den Wald ziehen und einen Baum um-
hauen, der Fraktionsvorsitzende der CDU verkiin-
dete: ,Das Volk hat entschieden, wir werden das
respektieren.“ Ein demokratisch gesehen tiberfliis-
siger Satz, der keinen Bestand hatte. Schon we-
nige Monate spater wurde im vertraulichem CDU-
Kreis an einer Wahlrechtsanderung gearbeitet. Die
CDU hatte damals die absolute Mehrheit im Parla-
ment. Sie machte damit die vom Volk beschlos-
sene Wahlrechtsreform weitgehend wirkungslos.

Auch das hatte es in Deutschland noch
nicht gegeben: Eine Partei dndert im Alleingang
das Wahlrecht - und das fiir die anstehende Wahl.
Die Abgeordneten dieser Partei legten also die Re-
geln fest, nach denen sie wieder gewdhlt werden
wollten. Dies verbunden mit dem , Wahlrechts-
raub“ am Volk war in dieser Republik bisher ohne
Beispiel.

Die Antwort blieb nicht aus. Anfang 2008
starteten wir erneut. Das Volksbegehren ,Mehr
Demokratie - ein faires Wahlrecht fiir Hamburg*
war im Januar/Februar 2009 erfolgreich. Die Fiih-
rungskrafte der Hamburger CDU und SPD waren
wieder irritiert bis geschockt. Im Lichte einer dro-
henden Niederlage beim nun anstehenden Volks-
entscheid kam es zu Einigungsgesprdchen.

Es gibt gute und schlechte Kompromisse.
Der Hamburger Wahlrechtskompromiss von 2008
gehort nicht nur in die Kategorie gut, sondern
stellt auch ein gutes Stiick Demokratiegeschichte
dar. Das Wahlgesetz erhielt erstmalig in Deutsch-
land quasi Verfassungsrang und wurde gegen ein-
seitige parlamentarische Veranderungen durch das
Instrument , fakultatives Referendum® besser ge-
sichert. Es wurde zwar etwas komplizierter als das
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Wahlgesetz, das 2004 per Volksentscheid beschlos-
sen worden war. Der Einfluss der Wahlenden auf
die personelle Zusammensetzung des Landespar-
laments und der Bezirksparlamente blieb jedoch
weitgehend erhalten.

Im Gegenzug akzeptierte die Initiative das
Bremer Modell? bei der Landesliste und die damit

verbundene Schwdchung der Personenwahl. In
den Wahlkreisen wird wie beim Entwurf der Ini-
tiative nur nach Personenlisten ohne Listenkreuz
gewdhlt. Der Grundsatz - die Person, die fiir ihre
Partei die meisten Stimmen erhdlt, zieht als erste
fiir diese Liste ins Parlament ein - bleibt also er-
halten.

DAS HAMBURGER WAHLRECHTSDRAMA IST IN DER FOLGENDEN UBERSICHT ZUSAMMENGEFASST:

bis 2004

2004 durch Volksentscheid Biirgerschaft

Listenwahlrecht ohne Personenwahl, ein Kreuz fiir eine Partei, keine Wahlkreise

17 Mehrmandatswahlkreise mit 3 bis 5 zu wahlenden Abgeordneten, 71 der insgesamt 121
Abgeordneten werden tiber diese Wahlkreise, die librigen {iber Landeslisten gewahlt.
Sowohl auf den Landeslisten als auch auf den Wahlkreislisten kann mit jeweils 5 Stimmen
kumuliert und panaschiert werden, wobei nur Personen und/oder nur Parteien (Listen)
angekreuzt werden konnen. Wer die meisten Stimmen erhalt, zieht als erste/r fiir ihre/seine

Partei ein.

Bezirksversammlungen

Flir die 7 Bezirksversammlungen gilt die gleiche Struktur des Wahlrechts wie bei der Biirger-
schaft. Die Fliinf-Prozent-Sperrklausel entfallt. Der Wahltag wird von der Biirgerschaftswahl
getrennt und mit dem Wahltag zum Europaischem Parlament verbunden.

2006/2007 durch CDU-Mehr-
heit der Biirgerschaft und
Urteil des Hamburgischen
Verfassungsgerichts

Biirgerschaft

tenpldtzen ins Parlament.

Bezirksversammlungen

Listenwahlrecht bei den Landeslisten, also keine Personenwahl. In den 17 Wahlkreisen wird
die weiterhin madgliche Personenwahl weitgehend wirkungslos. Von den 121 Abgeordneten
schaffen bei der Biirgerschaftswahl von 2008 nur 3 Personen den Sprung von hinteren Lis-

Es gilt die Struktur des Biirgerschaftswahlrechts, allerdings mit identischen Wahlkreisen fiir
Biirgerschaft und Bezirksversammlungen, wodurch pro Wahlkreis bis zu 25 Abgeordnete
gewahlt werden. Die Fiinf-Prozent-Sperrklausel wird wieder eingefiihrt und die Wahl wieder
mit der Biirgerschaftswahl verbunden.
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2009 Kompromiss mit der
Biirgerschaft nach erfolgrei-
chem Volksbegehren

Januar 2013 durch das Ham-
burgische Verfassungsgericht

Dezember 2013 Verfassungs-
anderung durch SPD, CDU
und Griine

Februar 2014

»Verfassungsrang“

Wahlrechtsanderungen erfordern nicht die einfache, sondern die Zweidrittel-Mehrheit. Von
der Biirgerschaft beschlossene Wahlrechtsanderungen miissen dem Volk zur Abstimmung
vorgelegt werden, wenn 2,5% der Wahlberechtigten das verlangen (fakultatives Referendum).

Biirgerschaft

Es gilt das 2004 vom Volk beschlossene Wahlrecht mit zwei Anderungen:

In den Wahlkreisen entfdllt das Listenkreuz, die Parteien werden nur iliber Personen gewahlt.
Auf der Landesebene ist neben der Personenwahl die reine Listen-(Parteien-)wahl moglich.
Der Grundsatz ,,Wer die meisten Stimmen hat, zieht als erste/r fiir ihre/seine Partei ins Par-
lament” wird aufgegeben und durch die Gewichtung der Listenkreuze nach dem Bremer
Modell4 eingeschrankt.

Bezirksversammlungen
Es gilt die Struktur des Biirgerschaftswahlrechts. Die Flinf-Prozent-Sperrklausel wird auf drei
Prozent vermindert. Die Wahl findet am Tag der Wahl zum Europaischen Parlament statt.

Die 3%-Sperrklausel fiir Bezirksversammlungswahlen wird wegen Verfasssungswidrigkeit
wieder abgeschafft.

Die 3%-Sperrklausel fiir Bezirksversammlungswahlen wird in die Verfassung aufgenommen,
um die Entscheidung des Verfassungsgerichts aufzuheben. Dagegen wird ein fakultatives
Referendum eingeleitet. Der Senat beantragt beim Verfassungsgericht die Uberpriifung der
Zulassigkeit. Kleine Parteien kiindigen Verfassungsklagen an (,Verfassungswidriges Verfas-
sungsrecht®).

Das Hamburgische Verfassungsgericht erklart das Referendum fiir unzulassig.

Der Prozess der letzten fiinfzehn Jahre war span- ANMERKUNGEN

nend, aber auch sehr anstrengend. Aus Unter-

stiitzern wurden mitunter Gegner, aus Gegnern

1 juraforum.de

2 Vgl. Otmar Jung: Das Quorenproblem beim Volksentscheid.

Unterstiitzer. Die Geschichte ist sicher nicht zu Legitimitit und Effizienz beim Abschluf des Verfahrens der

Ende. Der Kampf um mehr Demokratie geht wei-

Volksgesetzgebung, in: Zeitschrift fiir Politikwissenschaft 9,
1999, S. 863-898.

ter - Lotta continua. Gliicklicherweise gibt es kei- 3 Vgl. wahlrecht.de

ne Nachwuchssorgen.

4 Vgl. wahlrecht.de

Direkte Demokratie auf Landesebene 51



Walter Scheuerl

Volksinitiative

,Wir wollen lernen

ie Volksinitiative ,,Wir wollen lernen!* er-

moglichte es den Hamburgerinnen und Ham-
burgern, mit einem bundesweit beachteten Volks-
entscheid am 18. Juli 2010 die Plane der damali-
gen schwarz-griinen Koalition zur Umstellung der
4-jahrigen Hamburger Grundschulen in 6-jdhrige
Primarschulen zu stoppen. Sie kann aus heutiger
Sicht als Idealform der direkten Demokratie und
der Volksgesetzgebung gelten. Sowohl die Initia-
torinnen und Initiatoren und Vertrauenspersonen
als auch die vielen Tausend Hamburgerinnen und
Hamburger, die sich in den zweieinhalb Jahren
von der Griindung der Initiative im Mai 2008 bis
zum Volksentscheid fiir die Initiative engagierten,
waren vor allem eines: frei von parteipolitischen
Bindungen und frei von einer Einflussnahme durch
andere interessenpolitische Organisationen wie
Umweltverbdnde oder Gewerkschaften. Als iiber-
parteiliche und unabhdngige Initiative fand sie
Riickhalt und Unterstiitzung in allen Stadtteilen
und in allen Bevolkerungsgruppen. Eine so breite
Unterstiitzung ist wichtig, wenn eine Volksinitia-
tive bis zu einem Volksentscheid erfolgreich be-
trieben werden soll, denn angesichts der hohen
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I“

Beteiligungs- und Zustimmungshiirden fiir Volks-
entscheide haben reine Partikularinteressen kaum
eine realistische Erfolgsaussicht.

Die Volksinitiative gegen die Primarschul-
Plane traf den Nerv der ganzen Stadt: Die Beteili-
gung beim Volksentscheid vom 18. Juli 2010 war
hoher als die Beteiligung an der Europawahl 2009.
Die Vorlage von ,,Wir wollen lernen!* erhielt mehr
Stimmen als die SPD in der vorangegangenen Biir-
gerschaftswahl 2008. Hamburgs damaliger Biirger-
meister Ole von Beust (CDU), der als Verhand-
lungsfiihrer der ersten schwarz-griinen Koalition
auf Bundesebene im Friihjahr 2008 das Primar-
schul-Projekt zu verantworten hatte, kiindigte
nicht ohne Grund wenige Minuten vor Beginn der
Auszdhlung des Volksentscheids am Abend des
18. Juli 2010 seinen Riicktritt an.

Fiir Hamburgerinnen und Hamburger, die
dartiber nachdenken, sich selbst im Rahmen einer
Volksinitiative zu engagieren, soll dieser Beitrag
deshalb nicht nur Riickschau sein, sondern vor
allem auch als Hilfestellung dienen.



Dr. Walter Scheuerl, geb. 1961 in Erlangen. Studium der Rechtswissenschaften in Hamburg, Rechtsanwalt seit
1992 mit den Tatigkeitsschwerpunkten Medien- und Presserecht, Gewerblicher Rechtsschutz, Geistiges Eigen-
tum. 2008-2010 Vertrauensperson und Sprecher der Volksinitiative ,,Wir wollen lernen!“. Parteiloses Mitglied

der Hamburgischen Biirgerschaft seit 2011.

MOTIVATION UND AUSLOSER —
WIE VIEL SPRENGSTOFF IST NOTIG?

Um das Mobilisierungspotential der Volksinitiative
,,Wir wollen lernen!“ nachzuvollziehen, muss man
sich in die Zeit der Biirgerschaftswahl vom Fe-
bruar 2008 zuriickversetzen: Der Wahlkampf war
u. a. durch schulpolitische Themen mitbestimmt.
So hatten einige Anhdnger/innen vornehmlich lin-
ker Parteien (darunter auch die spatere GAL-Schul-
senatorin Christa Goetsch) im Herbst 2007 eine
Volksinitiative ,,Eine Schule fiir alle“ zur Einfiih-
rung verpflichtender Gesamtschulen bis Klasse 9
gegriindet, die allerdings bereits im November
2008 mangels ausreichender Unterstiitzung auf
der Stufe des Volksbegehrens scheiterte. Die da-
mals in Hamburg noch regierende CDU antwortete
darauf im Wahlkampf mit einer Kampagne: ,Ich
kampfe fiir meine Schule“. Die Einbeziehung der
Namen von renommierten Hamburger Schulen in
die Plakatmotive dieser Kampagne wurde von deren
Schulleitungen sogleich beanstandet, die Kam-
pagne daraufhin kurzfristig wieder eingestellt. Den-
noch stand fiir die Hamburgerinnen und Ham-
burger damit vor der Wahl fest, dass sich die CDU
und der von der CDU gestellte Biirgermeister Ole
von Beust fiir das bis dahin bestehende Schulsys-
tem mit weiterfithrenden Schulen ab Klasse 5 ein-
setzen wiirden. Moglicherweise aber hat Ole von
Beust die Reaktion der Schulleitungen, die ihre
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Schulen nicht als Thema politischen Wahlkampfes
sehen wollten, politisch falsch als allgemeines
Desinteresse an Schulpolitik gedeutet: Einige Wo-
chen nach der Wahl sickerte im Marz 2008 in die
Offentlichkeit durch, dass Ole von Beust bereit sei,
die urspriinglichen Wahlkampfpositionen der CDU
in den Koalitionsverhandlungen mit der GAL iiber
Bord zu werfen und als parteipolitisch motivierten
Kompromiss die bis dahin 4-jahrigen Grundschu-
len in 6-jdhrige Primarschulen umzuwandeln. Es
drangte sich der Eindruck auf, dass der Biirger-
meister, motiviert durch das parteipolitische Inter-
esse an einer Koalition mit dem im Vergleich zu
einer groflen Koalition mit der SPD, die an der
Schulstruktur nicht geriittelt hatte, kleinen Koali-
tionspartner GAL, den heutigen GRUNEN, einen
Kuhhandel geschlossen und dabei die Hamburger
Schiilerinnen und Schiiler deren parteipolitischem
Ziel einer ,Schule fiir alle“ geopfert hatte. Sehr
schnell begann sich - zunachst noch unkoordi-
niert, jedoch zunehmend strukturierter - der erste
Widerstand zu formen. Elternratsvorsitzende und
Lehrkréfte schickten Briefe an den Biirgermeister
und die politischen Verhandlungsfiihrer, in denen
sie die sachlichen Griinde darlegten, die gegen
einen derartigen Eingriff in das Schulsystem spra-
chen. Sachlich beantwortet wurden diese Briefe
allerdings, soweit bekannt ist, im Regelfall nicht.
Den politischen Sprengstoff, den von Beust mit
diesem Primarschul-Handel fiir die ndchsten zwei-
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einhalb Jahre im Rathaus platzierte, hatte er aller-
dings ersichtlich unterschatzt. Das Thema Schule
schien fiir ihn als Folge der Reaktion der Schul-
leitungen auf die kurzfristig wieder eingestellte
CDU-Plakatkampagne im Wahlkampf kein Thema
von politischer Dimension zu sein. Das Gegenteil
war indes, wie sehr schnell deutlich werden sollte,
der Fall.

Die Riickschau zeigt: Das Anliegen einer
Volksinitiative kann vor allem dann besonders er-
folgreich durchgesetzt werden, wenn es mit einem
erheblichen emotionalen und sachlichen Motivati-
onsfaktor verbunden ist. Das Thema muss so ange-
legt sein bzw. kommunikativ durch die Initiatoren
angelegt werden, dass es auf die eine oder andere
Weise jeden oder zumindest die grof’e Mehrheit
aller Abstimmungsberechtigen betrifft. Genau das
war bei dem 2008 zwischen CDU und GAL/GRU-
NEN politisch verabredeten Umbau der Hamburger
Grundschulen zu 6-jahrigen Primarschulen der Fall.

WIE GRUNDET MAN EINE VOLKSINITIATIVE?

Die Griindungs- und die Anfangsphase der Volks-
initiative ,,Wir wollen lernen!“ im April/Mai 2008
waren vor allem durch die Sorge vieler Beteilig-
ter vor Repressalien seitens der Schulbehorde ge-
prdgt. Denn auch wenn Christa Goetsch (GAL/
GRUNE) noch nicht als Schulsenatorin ernannt
und vereidigt war, stand doch fest, dass sie die-
ses Amt ibernehmen wiirde. Schulleitungen und
Lehrkrafte konnten deshalb davon ausgehen, dass
eine offene Unterstiitzung der Volksinitiative ,, Wir
wollen lernen!” bei einer Schulsenatorin Christa
Goetsch als Befiirworterin der Primarschulpldne
und urspriinglicher Aktiven der Volksinitiative
,Eine Schule fiir alle“ auf wenig Sympathie stofien
wiirde. Wenn man aus den damaligen Erfahrun-
gen fiir kiinftige Volksinitiativen etwas mitnehmen
mochte, kann das die Empfehlung sein, sich als
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Vertrauenspersonen nach Mdglichkeit auf Perso-
nen zu einigen, die personlich und wirtschaftlich
unabhdngig vom Senat und seinen Behorden sind.
Die eigentliche Griindung ist vergleichs-
weise einfach. Bei ,, Wir wollen lernen!” fand das
Griindungstreffen am 7. Mai 2008 abends in der
Aula einer Schule statt und diente neben der Fin-
dung der drei Vertrauenspersonen sowie ihrer Ver-
treterinnen und Vertreter vor allem der Vernetzung
der ersten Aktiven in Form eines E-Mail-Verteilers:
Die Anwesenden konnten sich schon an diesem
Abend zu diesem Zweck in eine Liste eintragen.
Besonderes Augenmerk und viel Sorgfalt
verdient die Formulierung der Vorlage, mit der die
Initiative schliefllich ins Rennen geht, wenn dem
Senat mit einem Schreiben, das im Idealfall in der
Anwesenheit von Presse- und Medienvertretern
im Rathaus abgegeben wird, der Beginn der Samm-
lung von Unterschriften angezeigt wird. Die Vorla-
gefrage - oder ein eigener Gesetzentwurf - kdnnen
im spdteren Verlauf des Verfahrens nur bedingt
iiberarbeitet werden. Die Vorlage muss ausrei-
chend bestimmt sein und sollte nicht irrefiihrend
sein. Wie leicht man hier die Grenzen iiberschrei-
ten kann, zeigt die Vorlage, mit der eine andere
Volksinitiative, die Initiative ,Unser Hamburg -
unser Netz“, am 5. Juli 2010 den Beginn einer Un-
terschriftensammlung anzeigte:

»Senat und Blirgerschaft unternehmen unverziig-
lich alle notwendigen Schritte, um die Hambur-
ger Strom-, Fernwarme- und Gasleitungsnetze
wieder vollstandig in die Offentliche Hand zu
ubernehmen. Verbindliches Ziel ist eine sozial ge-
rechte, klimavertragliche und demokratisch kon-
trollierte Energieversorgung aus erneuerbaren
Energien.*!

Wahrend der erste Satz dieser Vorlage vol-
lig unbestimmt war (was sind ,,alle notwendigen



Schritte”, um Kabel, Rohre, Leitungen und Netz-
anlagen von Dritten zu iibernehmen?), legte der
zweite Teil Fehlvorstellungen iiber die sachliche
Reichweite des Volksentscheides nahe: Einem Er-
werb der Energienetze kann auf Grund der ge-
setzlichen Regelungen iiber Einspeisungs- und
Durchleitungszwang auf die Art und Weise der Er-
zeugung von Energie oder auf deren Preise oder
soziale Gerechtigkeit oder Klimavertraglichkeit kein
Einfluss genommen werden.

Bei der Formulierung der Vorlage ist aber
auch zu beachten, dass die Vorlage das politische
Geschehen in der langen Phase von der Anzeige der
Volksinitiative iiber die weitere Stufe des Volksbe-
gehrens bis schlieflich zum Volksentscheid bertick-
sichtigen muss. Die Vorlage der Volksinitiative ,, Wir
wollen lernen!”, die zu einem Zeitpunkt startete,
als es nur den parteipolitischen Koalitionsvertrag,
aber noch keinen Gesetzentwurf zur Anderung des
Schulgesetzes gab, lautete dementsprechend:

,Ich fordere die Buirgerschaft und den Senat der

Freien und Hansestadt Hamburg auf, von einer
Ausgliederung der Klassen 5 und 6 aus den Gym-
nasien und anderen weiterfithrenden Schulen
sowie von deren Anbindung an die Grundschu-
len als ,Primarschulen‘ abzusehen. Denn ich bin
dafiir, dass die Hamburger Gymnasien und wei-
terfithrenden Schulen in der bisherigen Form,
d. h. beginnend mit der Unterstufe ab Klasse 5,
erhalten bleiben und die Eltern auch in Zukunft
das Recht behalten, die Schulform fiir ihre Kinder
nach der Klasse 4 zu wahlen.
Fiir den Fall, dass gegenteilige MaRnahmen wah-
rend dieses Volksgesetzgebungsverfahrens ein-
geleitet oder vollzogen werden, sind sie unver-
zliglich riickgingig zu machen.“?

Die weiteren Formalien, die bei der Ge-
staltung der Unterschriftenlisten zu beachten sind,
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ergeben sich aus Artikel 50 der Hamburgischen
Verfassung, aus dem Volksabstimmungsgesetz
und aus der dazu erlassenen Volksabstimmungs-
verordnung. Spdtestens beim Lesen des Gesetzes
und der Verordnung sollte jedem klar werden,
dass es ein langer und zuweilen formal steiniger
Weg bis zu einem Volksentscheid ist.

VOLKSGESETZGEBUNG STELLT IMMER AUCH
DIE MACHTFRAGE

Am Ende - dessen muss man sich bei der Griin-
dung einer Volksinitiative bewusst sein - legt man
sich als Volksinitiative immer auch mit dem poli-
tischen Machtzentrum an, d. h. der Biirgerschaft,
soweit es um den Erlass eines Gesetzes geht, oft
aber vor allem auch mit dem Senat. Ein Volksent-
scheid iiber eine andere Vorlage als ein Gesetzent-
wurf bindet nach Artikel 50 der Hamburgischen
Verfassung die Biirgerschaft und den Senat. In der
Konsequenz muss man als Initiator einer Volksini-
tiative damit rechnen, dass alle Schritte und Maf-
nahmen der Initiative rechtlich tiberpriift werden
- je weiter die Initiative kommt und je erfolgrei-
cher sie ist, desto griindlicher. In jedem Fall sollte
man auf Gegenmafinahmen und -strategien ge-
fasst sein. Dabei geht es nicht immer nur mit
Samthandschuhen und hanseatisch fein zu. Zur
Veranschaulichung der Nervositdt, mit der bei-
spielsweise der Senat und die Behoérden in Ham-
burg spatestens im Friihjahr 2010 mit der Volksini-
tiative ,,Wir wollen lernen!” umgingen, mogen
zwei aus riickblickender Sicht beinahe unterhalt-
same Beispiele dienen:

Beim Hamburger Hafengeburtstag im Mai
2010 hatten mehrere Familien und Unterstiitzer
eine Barkasse fiir eine private Ausflugs- und Ha-
fenrundfahrt gemietet. Dabei wurde ein selbstge-
maltes Transparent mit der Aufschrift ,PRIMAR-
SCHULE NEIN DANKE!*“ seitlich an der Barkasse
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befestigt. Es dauerte nur etwa eine Stunde, bis die
Barkasse von der Wasserschutzpolizei aufgebracht
und mit dem feinsinnigen, aber rechtlich abwegi-
gen Argument zum Anlegen aufgefordert wurde,
es bestehe der Verdacht auf einen moglichen Ver-
stof} gegen das Versammlungsgesetz. Das anschlie-
3end gegen die Mieterin der Barkasse eingeleitete
Ordnungswidrigkeitsverfahren musste freilich spa-
ter eingestellt werden, da der Vorwurf rechtlich
nicht haltbar war.

Aber auch andere Behorden wurden fiir
den Senat gegen die Initiative aktiv: Wenige Wo-
chen vor dem Volksentscheid vom 18. Juli 2010 un-
tersagte z. B. die Landesmedienanstalt mit einer
rechtlich nicht haltbaren und fadenscheinigen Be-
grilndung dem privaten Radiosender Radio Ham-
burg das Senden von kurzen Werbespots der Initia-
tive zum Volksentscheid. Abgesegnet worden war
dieses Einschreiten der Landesmedienanstalt von
der fiir die Landesmedienanstalt zustandigen Kul-
turbehorde. Wenige Monate zuvor, als der Senat
noch nicht mit dem Erfolg der Volksinitiative rech-
nete, hatte die Initiative zum Volksbegehren im Ok-
tober/November 2009 solche Rundfunkspots zu
Recht noch vollig unbeanstandet schalten konnen.
Das war freilich noch vor dem vom Senat nicht vor-
hergesehenen Erfolg des Volksbegehrens mit seinen
185000 Unterschriften, d. h. dem Dreifachen der
gesetzlich erforderlichen Zahl von Unterschriften.
Nicht ohne Grund bezeichnete Biirgermeister von
Beust dieses Ergebnis des Volksbegehrens am Fol-
getag gegeniiber den Medien als ,,Paukenschlag®.

Vor diesem Hintergrund erinnern der Weg
der Volksinitiative ,,Wir wollen lernen!* einerseits
und die Reaktionen des (partei-)politischen den-
kenden und handelnden Apparats aus Senat und
Biirgerschaftsparteien riickblickend ein wenig an
das bekannte Zitat von Mahatma Gandhi: , First
they ignore you, then they laugh at you, then they
fight you, then you win.*
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Die MACHT DER MEDIEN

Um eine Volksinitiative bis zu einem erfolgreichen
Volksentscheid zu tragen, ist eine aktive und kon-
tinuierliche Medienarbeit unerldsslich. Dabei gilt:
je erfolgreicher die Arbeit der Initiative ist, desto
eher wird sie von der politischen Gegenseite wahr-
genommen und desto aktiver wird die Medien-
arbeit der Gegenseite ausfallen. Spatestens in der
heifRen zweiten Stufe des Volksbegehrens gilt: ohne
Medien geht es nicht!

Die Volksinitiative ,, Wir wollen lernen!*
fiihrte vor diesem Hintergrund in der ersten Phase
der Volksinitiative von der Griindung bis zur Ab-
gabe der doppelten Zahl der fiir das Zustande-
kommen der Volksinitiative erforderlichen Unter-
schriften im November 2008 ein noch geradezu
beschauliches Leben: Infostdnde auf Wochen-
madrkten und Gesprache mit Passanten durch die
vielen Aktiven reichten in diesen Monaten aus,
um die Unterschriften schnell zusammenzube-
kommen. Erfolgreiche Aktive konnten an einem
Vormittag durchaus bis zu 100 Unterschriften sam-
meln. Die Medienberichte iiber das Anliegen der
Initiative und iiber die Primarschul-Plane waren
allerdings im Sommer 2008 noch diinn gesat, zu
neu war das Thema und zu wenig ,,Nachricht®,
denn schliefdlich ging es ja aus der Sicht der Re-
daktionen nach der ersten Berichterstattung tiber
die Griindung der Initiative am Tag der Ernennung
der Senatorinnen und Senatoren bei der anschlie-
flenden eigentlichen Unterschriftensammlung und
den Primarschul-Plinen des damaligen Senates
noch nicht um ein Ereignis, sondern eher um
langwierige Vorgdnge, die wenig Nachrichtencha-
rakter hatten.

, Wir wollen lernen!“ setzte deshalb nicht
nur auf eigene Pressemitteilungen, sondern von
Anfang an auch auf den Aufbau eines eigenen
Newsletters in Form von , Info-Mails“. Der klare



Vorteil eines solchen direkten, eigenen Mediums
liegt auf der Hand: Informationen kénnen unmit-
telbar verbreitet werden, ohne dass Redaktions-
konferenzen und weitere Dritte als Filter wirken.
Die Info-Mails gingen zundchst an alle Elternrite
und Schulleitungen der Hamburger Schulen, da-
neben aber auch an Journalistinnen und Journalis-
ten, die iiber schulische und bildungspolitische
Themen berichteten sowie an alle Abgeordneten
der Hamburgischen Biirgerschaft. Daneben setzte
die Initiative von Anfang an auf den Ausbau der
bereits Ende April 2008 online gestellten (und bis
heute aktualisierten) Website www.wir-wollen-
lernen.de. Uber diese Website konnten sich interes-
sierte Hamburgerinnen und Hamburger jederzeit
iiber alle wesentlichen Fragen und Entwicklungen
informieren, Informationsmaterial und die Unter-
schriftenliste im PDF-Format herunterladen und
ausdrucken, sich aber vor allem auch in den E-
Mail-Verteiler fiir die Info-Mails eintragen. Erganzt
wurden diese Funktionen bis zum Start des Volks-
begehrens im Oktober 2009 um die Moglichkeit
der Anmeldung als Sammlerin und Sammler fiir
das 3-wochige Volksbegehren, eine Funktion die
erhebliche Bedeutung fiir den Erfolg des Volksbe-
gehrens hatte: Bis zum Start des Volksbegehrens
hatten sich mehr als 2000 Hamburgerinnen und
Hamburger als Sammler angemeldet. Sie erhielten
am ersten Tag der Unterschriftensammlung kurz
nach 0:00 Uhr per E-Malil die offizielle Unterschrif-
tenliste als PDF-Datei, konnten diese noch in der
Nacht ausdrucken und schon am friithen Vormit-
tag des ersten Tags des Volksbegehrens mit dem
Sammeln beginnen.

Fiir die eigentliche Medienarbeit einer
Volksinitiative gelten keine Gesetzmafigkeiten
oder Erfolgsrezepte, die nicht auch sonst in der
professionellen Medienarbeit beachtet werden soll-
ten. Neben eigener Recherchetdtigkeit zum Auf-
decken von Schwachstellen des Zustandes bzw.
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der Entwicklungen, die mit der Vorlage oder dem
Gesetzentwurf der Volksinitiative gedndert wer-
den sollen, empfehlen sich Hintergrundgesprache
mit interessierten Journalistinnen und Journalisten
und natiirlich aktuelle Stellungnahmen in Form von
Pressemitteilungen zu tagesaktuellen Ereignissen.
,Wir wollen lernen!“ konnte auf diese Weise im-
mer wieder zur Aufdeckung einer ganzen Reihe von
bedenkenswerten Schwachstellen der behordli-
chen Umsetzung der Primarschul-Pldne beitragen,
wie beispielsweise an Schlagzeilen wie ,Initiative
kritisiert ,Maulkorberlass® bei Schulkonferenzen*3
oder ,Behorde ,zensiert® Berichte iiber Bildungs-
konferenzen“4 anschaulich wird.

Daneben sind natiirlich auch die Instru-
mente der so genannten Social Media, also Face-
book, Twitter und dhnliche Dienste zu pflegen und
aktuell zu halten. Letztere konnen aber allein eine
erfolgreiche Kampagne und vor allem die klassi-
schen Print- und Rundfunkmedien nicht ersetzen.
Gemessen an der in einem Volksbegehren und erst
recht bei einem Volksentscheid zu motivierenden
Gesamtbevolkerung ist die Leserschaft in den So-
cial-Media-Diensten mit einigen Hundert bis eini-
gen Tausend pro Meldung auf eigenen Seiten einer
Initiative zu gering. Es zeigt sich jedoch zuneh-
mend, dass Journalisten ihrerseits diese Dienste
durchaus aufmerksam und als Seismograph fiir die
Entwicklung des Leserinteresses an bestimmten
Themen verfolgen. Es lohnt sich deshalb auf jeden
Fall fiir eine Volksinitiative, die Social Media aktiv
und moglichst aktuell zu bedienen.

Positionen in die Breite der Bevolkerung
und damit an die Wahl- bzw. Abstimmungsbe-
rechtigten heranzutragen, gelingt bisher jedoch
nur mit den klassischen Medien, das heifdt insbe-
sondere mit den grofien Tageszeitungen und dem
Rundfunk (Radio und TV). Denn deren Auflage-
bzw. Zuhorer- und Zuschauerzahlen liegen mit
mehreren Hunderttausend weit oberhalb der Reich-
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weite, die man als Volksinitiative mit den Bordmit-
teln eigener Verteilerkreise von Newslettern oder
Flugblattern kurzfristig erzielen kann.

In der Medienlandschaft werden sich im
Verlauf der Arbeit einer Volksinitiative sehr schnell
bestimmte Positionierungen der am Thema inter-
essierten Journalisten, aber auch ganzer Redaktio-
nen bzw. Verlage oder Sendeanstalten abzeich-
nen. Dabei wird es die im Kern neutralen, an
sachlicher Verbreitung aller Nachrichten (d. h.
von Seiten der Initiative ebenso wie von Seiten
der politischen Gegenseite, insbesondere also des
Senats) interessierten Redaktionen ebenso geben
wie Redaktionen, die sich mehr oder weniger di-
rekt fiir oder gegen das Anliegen einer Volksinitia-
tive positionieren. In Hamburg war hier zu Zeiten
der Volksinitiative ,, Wir wollen lernen!“ eine iiber-
raschend deutliche Polarisierung zu erkennen:
Wadhrend die Leitmedien im Printbereich, wie das
Hamburger Abendblatt und die WELT um neutrale
Nachrichtenverbreitung bemiiht waren, fand , Wir
wollen lernen!*“ z. B. bei dem unabhdngigen pri-
vaten Radiosender Radio Hamburg und der BILD-
Zeitung immer wieder auch Unterstiitzung bei der
Kritik an den Senats-Planen. Deutlich erkennbar
gegen das Anliegen der Volksinitiative positionier-
ten sich demgegeniiber Tageszeitungen wie die
taz und die Hamburger Morgenpost sowie die Re-
daktionen des Norddeutschen Rundfunks im Hor-
funk (insbesondere NDR 90,3) und schlieflich
auch die Redaktion des NDR-Politmagazins Pano-
rama. Letztere widmete der Volksinitiative ,, Wir
wollen lernen!” im Februar 2010 gar einen eige-
nen Beitrag, in dem durchaus tendenzios versucht
wurde, die Volksinitiative zu einer ,der letzten
Schlacht der Standegesellschaft“> zu stilisieren und
in eine vermeintlich klassenkdmpferische Ecke zu
stellen - ein Vorwurf der ebenso durchsichtig wie
sachlich falsch war. Schliefilich beteiligten sich
Menschen aus allen Stadtteilen und Bevolkerungs-
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gruppen an den Unterschriftensammlungen gegen
die Verlangerung der Grundschulzeit auf 6 Jahre.
Die Auszahlung der Stimmen beim Volksentscheid
am 18. Juli 2010 ergab auf die Gesamtflache der
Stadt bezogen ein klares Bild: In allen Stadtteilen
Hamburgs, insbesondere auch in den Stadtteilen
mit einem hohem Anteil vermeintlich eher bil-
dungsferner Bevolkerungsgruppen lagen die Un-
terstiitzer der Volksinitiative ,,Wir wollen lernen!*
zahlenmaflig deutlich vor den Anhdngern einer
6-jdhrigen Primarschule - mit einer Ausnahme:
ausgerechnet im Bezirk Altona mit den von Pano-
rama, aber auch vom damaligen Biirgermeister
Ole von Beust als angeblich klassenfeindlich kriti-
sierten Elbvororten lagen die Anhanger der Pri-
marschul-Pldne des Senats knapp vorne. Vermut-
lich war das die Folge der dortigen Konzentration
von Wéhlerinnen und Waihlern der GRUNEN.

WIE ORGANISIERT MAN EINE VOLKSINITIATIVE?

Fiir die Organisation einer Volksinitiative gibt es
kein Patentrezept. Denn viel wird immer von den
handelnden Personen und deren Bereitschaft zu
offener und effektiver Zusammenarbeit abhdngen.
Eine echte und unabhdangige Volksinitiative wie
, Wir wollen lernen!“ wird dabei immer den Vor-
teil haben, dass sich viele Menschen mit ganz un-
terschiedlichen Fahigkeiten in einer solchen Ini-
tiative einbringen, so dass die Initiative auf eine
Fiille von Know-How und Expertenwissen zuriick-
greifen kann. Das kann - muss selbstverstandlich
nicht - eine solche Initiative gegeniiber den auf
der politischen Ebene handelnden Personen zum
fachlich iiberlegenen Gegner machen. Werden
Volksgesetzgebungsverfahren demgegeniiber von
Parteien oder interessengeleiteten Organisationen,
wie z. B. Umweltvereinen, Gewerkschaften oder
dhnlichen Gruppen, initiiert, werden diese dazu
tendieren, in erster Linie auf internes Personal zu-
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riickzugreifen, was der Vielfalt der Kompetenzen
erfahrungsgemadf} Grenzen setzt.

Als anschauliches Beispiel hierzu braucht
man nur die Plakatkampagnen zu vergleichen, die
zum Volksentscheid seitens der Volksinitiative
,Wir wollen lernen!“ einerseits und seitens der
damaligen Biirgerschaftsparteien andererseits ein-
gesetzt wurden: Wahrend die Volksinitiative -
ihrerseits beraten durch Eltern, die im Berufsleben
professionelle Kommunikatoren und Werbefach-
leute waren - mit einer positiven Bildsprache und
auf den unbefangenen Betrachter sympathisch
wirkenden Kindern als Plakatmotiv aufwartete,
setzten die Biirgerschaftsparteien auf ein aggressiv
schreiendes Mddchen als Plakatmotiv. Dariiber
hinaus verstandigten sich die Biirgerschaftspar-
teien zur Bewerbung ihrer Gegenvorlage fiir den
Volksentscheid darauf, dass alle Biirgerschaftspar-
teien (CDU, GAL/GRUNE, SPD, LINKE) das glei-
che Motiv verwenden sollten. Das Bild, das sich
daraufhin den Hamburgerinnen und Hamburgern
an den meisten Strafsenziigen bot, war fast schon
grotesk, zumal die Biirgerschaftsparteien zusam-
mengerechnet in der Stadt etwa das Vier- bis
Finffache der Zahl von Plakaten aufstellten, die

sich die Volksinitiative leisten konnte:

Den Hamburgerinnen und Hamburgern
wurde auf diese Weise ,plakativ® gleichsam die
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Botschaft vermittelt: Hamburg ist entweder voller
schreiender Mddchen, wenn es nach dem Senat
und den damaligen Biirgerschaftsparteien geht
und die Primarschule eingefiihrt wird, oder das
Schulsystem steht fiir Ruhe und geordnete Quali-
tat mit sympathischen Kindern, wenn die Volksini-
tiative ,,Wir wollen lernen!* den Volksentscheid
gewinnt:

Primar_schuI-Chaos

stoppen!

@ JA zur Volksinitiative

»Wir wollen lernen!*

Zur Vorlage der
Birgerschaft:

@ NEIN

. * oder am 18.7. wahlen gehen!

Bei der eigentlichen Organisation der Kam-
pagne hat die Volksinitiative ,, Wir wollen lernen!*
ganz bewusst - und das ist auch kiinftigen Volks-
initiativen zu empfehlen - zwischen den drei Stu-
fen eines Volksgesetzgebungsverfahrens auf Lan-
desebene unterschieden:

Die Anforderungen an die erste Stufe der
Volksinitiative sind noch vergleichsweise einfach zu
erfiillen, da das Sammeln von nur 10000 Unter-
schriften wahrend einer vergleichsweise langen
Frist von bis zu 6 Monaten bereits mit einem klei-
nen Kreis von Aktiven umgesetzt werden kann.
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Die zweite Stufe, das Volksbegehren, ist
vor allem logistisch eine Herausforderung: In der
gesetzlichen Frist von nur drei Wochen die Unter-
schriften von einem Zwanzigstel der Hamburger
Wahlberechtigten zu sammeln, bedeutet fiir die
Initiatoren, dass es gilt, binnen 21 Tagen weit mehr
als 60000 Unterschriften zu sammeln. Anders
ausgedriickt bedeutet es, dass an jedem Tag der
drei Wochen durchschnittlich rund 3500 Unter-
schiften gesammelt werden miissen! Fiir das Sam-
meln von Unterschriften fiir ein Volksbegehren be-
deutet das, dass die knappe Zeit nicht mehr mit
langwierigen inhaltlichen Diskussionen an Info-
Standen zugebracht werden sollte, sondern dass
es gilt, in erster Linie bereits unterschriftsbereite
Menschen mit den Unterschriftenlisten zusam-
menzubringen, und diese Listen anschliefend
fristgerecht zusammenzutragen. Die kommunika-
tive Kampagnenarbeit sollte also nach Moglichkeit
bereits vor dem Beginn der eigentlichen 3-Wo-
chenfrist getan sein, damit sich alle Aktiven wah-
rend des Volksbegehrens auf das eigentliche Sam-
meln konzentrieren konnen. Als auflerordentlich
hilfreich hat sich dabei fiir das Volksbegehren von

K

,Wir wollen lernen!“ das befristete Anmieten
eines leerstehenden Ladengeschafts in zentraler
Lage der Hamburger Innenstadt als Kampagnen-
zentrale erwiesen, das fiir alle Sammler und Samm-
lerinnen gut erreichbar war und als Treffpunkt,
zum Abgeben der Listen und vor allem zum Er-
fahrungsaustausch diente.

Die finale und dritte Stufe des eigentli-
chen Volksentscheids ist in zeitlicher Hinsicht vor
allem durch die Zusendung der Briefabstimmungs-
unterlagen einige Wochen vor dem Tag des Volks-
entscheids sowie durch den Tag des eigentlichen
Volksentscheids getaktet. Die Phase der Versen-
dung der Briefabstimmungsunterlagen ist wichtig,
weil die Abstimmungsberechtigten bei entsprechen-
der Motivation diese sogleich nach Erhalt ausfiil-
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len und an die Abstimmungsstellen schicken kon-
nen. Ist dieser Zeitpunkt verstrichen und sind die
Abstimmungsunterlagen erst einmal in den Haus-
halten irgendwo beiseitegelegt, muss sich die kom-
munikative Kampagnenarbeit auf den Tag des
Volksentscheids konzentrieren. Wie auch in poli-
tischen Wahlkampfen sind die Initiatoren dabei
gut beraten, sich nicht auf das Bestdtigen von oh-
nehin bereits entschlossenen Wahlergruppen zu
konzentrieren, sondern sich vor allem auf die In-
formation und Motivation der unentschlossenen
Bevolkerungsteile zu konzentrieren.

AUSBLICK

Das erfolgreiche Engagement der Hamburgerinnen
und Hamburger in der Volksinitiative ,, Wir wollen
lernen!” gegen die damaligen Pldne einer Primar-
schul-Reform hat bei den meisten Beteiligten eine
Politisierung im positiven Sinne bewirkt: Men-
schen, die bis dahin ihre Teilnahme am demo-
kratischen und politischen Geschehen auf die
Stimmabgabe bei Wahlen und das Verfolgen von
Nachrichten beschrankt hatten, erlebten in den
zweieinhalb Jahren von der Griindung der Volks-
initiative bis zum Volksentscheid am 18. Juli 2010,
dass es auf jede Einzelne und jeden Einzelnen an-
kommt, und dass mit der Volksgesetzgebung ein
machtvolles und effektives aufierparlamentari-
sches Kontrollinstrument fiir die Biirgerinnen und
Biirger gegeniiber dem Senat und der Biirgerschaft
bereit steht. Der personliche Aufwand, der mit
einer solchen Volksinitiative fiir den engeren Kreis
der Vertrauenspersonen und Aktiven verbunden
ist, ist hoch. Aber er lohnt sich!



ANMERKUNGEN
1 Hamburgische Biirgerschaft, Drucksache (Drs.) 19/7068 v.
25.8.2010.

2 Hamburgische Biirgerschaft, Drs. 19/1817 v. 16.12.2008 und
Drs. 19/4860 v. 15.12.2009.

3 Hamburger Abendblatt v. 25.9.2008.
4 WELT v. 4.11.2008.
5 NDR Panorama v. 18.2.2010.
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Manfred Braasch

Volksinitiative

UNSER HAMBURG -

UNSER NETZ

S o eine energiepolitische Chance bietet sich nur
alle 20 Jahre!” Diese Einschdtzung war der
Ausgangspunkt fiir eines der bislang erfolgreichs-
ten Vorhaben der direkten Demokratie in Ham-
burg. Worum geht es?

Entsprechend den Vorgaben des Energie-
wirtschaftsgesetzes haben die Konzessionsver-
trdge fiir Strom- und Gasnetze eine Laufzeit von
bis zu 20 Jahren. Anfang der 1990er wurden in
ganz Deutschland unzdhlige Konzessionsvertrage
zwischen Kommunen und Energieunternehmen
geschlossen, so auch in Hamburg zwischen der
Stadt und den Hamburgischen Electricitats-Werken
(HEW). Die HEW ,,gehorten” damals noch kom-
plett der Hansestadt, waren als Aktiengesellschaft
organisiert und agierten als traditionsreiches Stadt-
werk. Jeder kannte die HEW, fast jeder Hamburger
war Kunde.

2010 hatte sich die Lage gewaltig veran-
dert. Die HEW gab es nicht mehr, das Unterneh-
men war in mehreren Tranchen verdufiert wor-
den. Den ersten Schritt machten die Hamburger
Sozialdemokraten unter der Verantwortung des
damaligen Ersten Biirgermeisters Henning Vosche-

62

rau bereits Mitte der 1990er Jahre. Man brauchte
Geld fiir die klammen Kassen der Stadt, das Tafel-
silber stand folglich zur Disposition. Diese Ent-
scheidung war der Anfang vom Ende der HEW;
2002 wurden die letzten Anteile an den schwedi-
schen Konzern Vattenfall verdufiert.

Als Rechtsnachfolger hatte Vattenfall auch
die Konzessionsvertrdge iibernommen und war da-
mit zustdndig fiir den Betrieb des rund 27000 Kilo-
meter langen Stromnetzes und des Fernwdrme-
netzes. Letzteres ist nach Berlin das zweitgrofite
Fernwdrmenetz in Deutschland und versorgt tiber
450000 Wohneinheiten.

Die Unzufriedenheit vor allem mit Vatten-
fall, aber auch mit E.ON Hanse, der in Hamburg
das Gasnetz betreibt, war seit Jahren hoch. Das
schwedische Unternehmen geriet wegen seines di-
lettantischen Krisenmanagements bei Storfdllen
im AKW Kriimmel in die Kritik, und das Festhal-
ten am Bau des klimaschadlichen Kohlekraftwer-
kes in Hamburg-Moorburg tat ein Ubriges. E.ON
Hanse hatte sich seinerseits immer wieder mit in-
transparenten Abrechnungen bei seinen Gaskun-
den ,einen Namen gemacht”.
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Es wuchs in der Bevolkerung und auch in
verschiedenen Organisationen die Einschdtzung,
dass diese Unternehmen die Hamburger Energie-
netze nicht mehr betreiben sollten. Vattenfall und
E.ON hatten in der Vergangenheit demonstriert,
dass es ihnen gerade nicht um Klimaschutz, eine
atomfreie Energieversorgung und mehr Verbrau-
chertransparenz ging.

Verbdande wie der BUND erkannten, dass
die Verteilnetze einen wichtigen Baustein fiir die
Energiewende und mehr Klimaschutz darstellen.
Es handelt sich nicht nur um schlichte Leitungen,
die in der Erde liegen. Allein durch den Aufbau so
genannter intelligenter Stromnetze (smart grids),
ohne die die Energiewende nicht funktionieren
wird, liefde sich bundesweit die Leistung mehrerer
Kohlekraftwerke einsparen. Das Fernwarmenetz,
in Hamburg noch zum grofiten Teil Kohle befeu-
ert, liefle sich in Subnetze unterteilen und mit de-
zentraler Einspeisung deutlich klimavertraglicher
organisieren. Und wahrscheinlich werden die Gas-
netze zukiinftig wichtige Speicherfunktionen iiber-
nehmen, wenn iiberschiissige Windenergie in Was-
serstoff und Methan (Windgas) umgewandelt wird.

Es gab also viele Griinde, die Initiative
UNSER HAMBURG - UNSER NETZ ins Leben zu
rufen. Dies tat ein recht ungewdhnliches Biindnis:
attac Hamburg, BUND Hamburg, Diakonie und
Bildung im evangelischen Kirchenkreis Hamburg-
Ost, die Biirgerinitiative Moorburgtrasse stoppen,
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Robin Wood und die Verbraucherzentrale Ham-
burg bildeten im Sommer 2010 den Tragerkreis
von UNSER HAMBURG - UNSER NETZ. Bis zum
Auslaufen der alten Konzessionsvertrdge Ende
2014 sollten die Biirgerinnen und Biirger der Frei-
en und Hansestadt Hamburg dariiber abstimmen,
wer zukiinftig die Daseinsvorsorge im Energiebe-
reich mafdgeblich steuern sollte.

Der Tragerkreis hatte anfangs wenig Er-
fahrung mit dem Instrument der direkten Demo-
kratie. Die Beratung durch den Verein Mehr De-
mokratie e. V. brachte Klarheit, sorgte aber auch
fiir einen unerwarteten Zeitdruck. 2010 gingen wir
noch davon aus, dass es im Friihjahr 2012 zu
einer reguldren Biirgerschaftswahl kommen wiir-
de. Von dort zuriickgerechnet, mussten wir die
erste Stufe der Volksgesetzgebung, die Volksinitia-
tive, in spdtestens drei statt sechs Monaten aus
dem Stand organisieren und die gesetzlich festge-
legte Zahl von Unterschriften sammeln. Nur so
war zu gewadhrleisten, dass ein Volksentscheid
parallel zur Biirgerschaftswahl 2012 stattfinden
konnte.

Der Kraftakt gelang, erstaunlich viele
Menschen waren auf dieses relativ komplizierte
Thema ansprechbar. Die hohe Unzufriedenheit
mit den Energieunternehmen war in der Stadt
greifbar und mit tiber 17000 Unterschriften kamen
wir schliefdlich locker iiber die gesetzliche Hiirde
von 10000 Unterschriften. Jetzt wurde UNSER
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HAMBURG - UNSER NETZ auch politisch ernst
genommen, die Medien stiegen mit breiter Be-
richterstattung in das Thema ein. Es folgten An-
horungen vor der Biirgerschaft, die Betriebsrats-
vertreter von Vattenfall und E.ON suchten das
Gesprdch, und auch eine Annahme der erfolgrei-
chen Volksinitiative durch die Hamburger Biirger-
schaft schien im Spdtsommer 2010 nicht ganz aus-
geschlossen.

Wichtig war in diesem Kontext, dass der
schwarz-griine Senat erst vor kurzem das stddti-
sche Unternehmen HamburgEnergie gegriindet
hatte. Die Botschaft war klar: Die Hamburger Re-
gierung wollte energiepolitischen Gestaltungs-
spielraum zuriick gewinnen. Uber alle Fraktionen
hinweg gab es zudem die Auffassung, der Verkauf
der HEW sei ein Fehler gewesen.

Doch kurz nach der erfolgreichen Volksini-
tiative scheiterte das schwarz-griine Experiment
und in dieser Umbruchphase fand sich fiir unser
Anliegen keine Mehrheit in der Biirgerschaft.

Politisch interessant und bezeichnend fiir
den nach unserer Meinung ambivalenten Umgang
der meisten in der Biirgerschaft vertretenen politi-
schen Parteien mit den Elementen der direkten
Demokratie war die Frage, ob so ein Volksent-
scheid wie ihn UNSER HAMBURG - UNSER NETZ
organisierte, iiberhaupt verfassungskonform sei.
Es ging schliefflich auch um sehr viel Geld und
das Haushaltsrecht liegt beim Parlament. Falls
die Stadt nach dem Willen des Volkes die Verant-
wortung flir die Energienetze iibernehmen sollte,
miisste sie die bisherigen Betreiber auszahlen.
Schnell wurden Summen von bis zu drei Milliar-
den Euro in der Offentlichkeit kolportiert — insbe-
sondere von Vattenfall, um die Riicknahme der
Netze schon finanziell als unmoglich darzustellen.

Der Verfassungsausschuss der Biirger-
schaft griff das Thema auf und organisierte eine
Anhorung. Vier Experten wurden geladen, deren
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Meinungen allerdings sehr unterschiedlich ausfie-
len. Am Ende stand es, vereinfacht gesagt, 2 : 2
unentschieden. Aber jenseits der juristischen Ge-
setzesauslegungen ist diese wichtige Frage poli-
tisch zu Ende zu denken. Wenn die Biirger/innen
bei Biirger- oder Volksentscheiden ernsthaft etwas
entscheiden sollen, ist dies in der Regel haushalts-
relevant. Wenn beispielsweise iiber eine bessere
Bildung fiir alle entschieden werden soll, miissen
in letzter Konsequenz mehr Lehrer eingestellt und
wahrscheinlich so manches Schulgebaude saniert
werden. Damit wdre auch ein solcher Volksent-
scheid haushaltsrelevant, sehr viel starker sogar
als der Riickkauf der Energienetze. Hier wiirde
eine stadtische Holding die Energienetze finanzie-
ren, der Kernhaushalt der Stadt ware somit nicht
betroffen. Die Formulierungen in Artikel 50 der
Hamburgischen Verfassung und im Volksabstim-
mungsgesetz sind nicht eindeutig und bieten ein
Einfallstor fiir die Krafte, die der direkten De-
mokratie skeptisch gegeniiber stehen. Frei nach
dem Motto: Das Volk kann gerne mitreden, aber
sobald seine Entscheidungen Geld kosten, hort
der Spaf} auf. Es ist daher sehr bedauerlich, dass
diese Unklarheit vom Gesetzgeber bei der letzten
Novellierung im Jahre 2012 des Volksabstim-
mungsgesetzes nicht vollstandig beseitigt wurde.
Aber zumindest muss jetzt am Anfang einer
Volksinitiative die Priifung der Verfassungskonfor-
mitdt erfolgen.

Aber zuriick zur Volksinitiative UNSER
HAMBURG - UNSER NETZ. Die schwarz-griine
Koalition zerbrach, bezeichnenderweise ausgelost
durch den Abgang des Ersten Biirgermeisters Ole
von Beust nach einem verlorenen Volksentscheid
zur Schulpolitik. Die Folge waren Neuwahlen zur
Hamburgischen Biirgerschaft Anfang 2011, die der
SPD Hamburg mit Olaf Scholz an der Spitze nach
10 Jahren Opposition eine absolute Mehrheit be-
scherten.



Kurz vor den Neuwahlen haben wir inner-
halb der gesetzlichen Fristen die Durchfiihrung
eines Volksbegehrens beantragt. Dies ist in Ham-
burg eine enorme organisatorische Hiirde, die nie-
mand unterschatzen sollte. Innerhalb von nur drei
Wochen miissen ca. 63000 Wahlberechtigte (5 %
der Wahlberechtigten) in Hamburg ein Volksbegeh-
ren mit ihrer Unterschrift unterstiitzen. Gesammelt
wird vor allem auf der Strafe, hier miissen die
Menschen angesprochen und informiert werden.

Mit viel Respekt vor der Aufgabe und ge-
ringen Finanzmitteln legten wir los. Besonders be-
eindruckend war das Engagement vieler Men-
schen in der heiflen Phase des Volksbegehrens.
Die BUND-Geschdftsstelle in St. Georg war fiir die
Netzinitiative der zentrale Anlaufpunkt, von hier
wurden die Unterschriftensammler/innen auf die
Reise geschickt, hier trafen die vollen Listen ein
und wurden gezahlt.

Am Ende kamen mehr als 116 000 Unter-
schriften zusammen, das zweitbeste Ergebnis ei-
nes Volksbegehrens seit Einfithrung der direkten
Demokratie in Hamburg. Getragen wurde dieser
Erfolg von den Aktiven, die fiir uns gesammelt
haben. Dazu gehorte die elegante altere Dame aus
Eppendorf genauso wie der rastagelockte Sponti
aus der Schanze. Und auch prominente Unterstiit-
zung stellte sich ein: Ex-Biirgermeister Henning
Voscherau unterzeichnete das Volksbegehren und
der Musiker Jan Delay ,lieh” uns seine Stimme.

Wdhrend des Volksbegehrens bekamen
wir aber auch kréftigen Gegenwind. Die Betriebs-
rdte von Vattenfall und E.ON plakatierten offensiv
gegen uns, lehnten eine Rekommunalisierung der
Energienetze energisch ab. Auch dies gehort zum
demokratischen Diskurs, hat uns aber in der Ve-
hemenz iiberrascht. Die Kollegen und Kolleginnen
waren in Sorge um ihre Arbeitspldtze und trauten
offenbar einer Konzernleitung in Stockholm mehr
iiber den Weg als einer nur in den Eckpunkten be-

Direkte Demokratie auf Landesebene

kannten o6ffentlichen Unternehmung. Positiv war
indes, dass beide Seiten die Auseinandersetzung
nicht unter der Glirtellinie gefiihrt haben.

Vollig unerwartet war allerdings ein An-
griff aus Kreisen der CDU-Biirgerschaftsfraktion.
Es wurde der Vorwurf laut, der BUND betreibe
eine Mittelfehlverwendung. Das Engagement des
gemeinniitzigen Umweltverbandes fiir den Volks-
entscheid sei nicht zuldssig, auch Spendenquit-
tungen diirften nicht ausgestellt werden. In letzter
Konsequenz bedeutete dies, dass sich kein ge-
meinniitziger Verein mehr an den Instrumenten
der direkten Demokratie beteiligen konnte. Gesell-
schaftspolitisch absurd, schlieflich sind gerade die
gemeinniitzigen Vereine eine Sdule der Zivilgesell-
schaft. Und genau diese Zivilgesellschaft soll sich
starker in unsere Demokratie einbringen. Eine
dhnliche Diskussion gab es auch zum Engagement
der Kirche und der Verbraucherzentrale.

Wdhrend wir also trotz aller Angriffe
einen durchaus beachtlichen Erfolg nach Hause
trugen, verhandelte die nun regierende SPD hinter
verschlossenen Tiiren mit Vattenfall und E.ON.
Die SPD hatte sich noch im Wahlkampf festgelegt:
Die Stadt werde sich unter SPD-Verantwortung mit
mindestens 25,1 % an den Netzgesellschaften der
Energiekonzerne beteiligen. Die SPD Hamburg
riickte damit von einer vollstindigen oder auch
nur mehrheitlichen Rekommunalisierung und da-
mit von anderen Positionen auf Bundesebene ab.

Wahrend die Netzinitiative also Ende 2011
offiziell im Umwelt- und Haushaltsausschuss der
Biirgerschaft im Kaisersaal vor mehr als 300 Men-
schen angehort wurde, handelte der Senat die letz-
ten Details flir den Netzekauf aus. Zwei Wochen
nach der Anhorung wurde das Verhandlungspaket
als grofier Erfolg und wesentlicher Beitrag fiir die
Hamburger Energiewende medial vermarktet.

Anfangs sah es so aus, als wenn der Senat
mit Vattenfall und E.ON ein relativ gutes Verhand-
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lungsergebnis erzielt hatte und damit dem Anlie-
gen von UNSER HAMBURG - UNSER NETZ den
Wind aus den Segeln nahm. Kurzzeitig kippte die
offentliche Stimmung, und auch innerhalb der Ini-
tiative wurde diskutiert, ob unter diesen Voraus-
setzungen ein Volksentscheid noch sinnvoll und
vor allem noch zu gewinnen sei.

In den nachsten Wochen nach Verkiin-
dung der Vertrage offenbarten sich dann aber
viele ungeklarte Details, die Skepsis an den Vertra-
gen wuchs. Insbesondere die Wertermittlung fiir
den Ankauf der Unternehmensanteile wurde kriti-
siert, die Stadt habe zu viel Geld fiir zu wenig Ein-
fluss ausgegeben. Die oppositionelle CDU drohte
zwischenzeitlich sogar mit einem Untersuchungs-
ausschuss. Fir den Tragerkreis von UNSER HAM-
BURG - UNSER NETZ war nach eingehender Prii-
fung Kklar, dass diese Vertrdage keine gute Losung
fiir Hamburg waren und mit 25,1 % kein mafigeb-
licher Einfluss auf Unternehmen wie Vattenfall
und E.ON ausgelibt werden kann.

Wir entschieden uns fiir die Durchfiih-
rung des Volksentscheides. Die Fronten waren
nun klar. Auf der einen Seite die aktuelle Hambur-
ger Regierung, vereint mit Vattenfall, E.ON, Han-
delskammer und Industrieverband, auf der ande-
ren die Volksinitiative mit ihren Vorstellungen
einer 100 %igen Rekommunalisierung.

Kaum stand die Entscheidung fiir einen
Volksentscheid fest, wurde von der SPD offentlich
gefordert, diesen so schnell wie moglich durchzu-
fiihren. Die Energiewende miisse vorankommen,
man brauche jetzt Klarheit in der Sache. Diesem
Druck haben wir nicht nachgegeben, wir wollten
einen Volksentscheid parallel zur nachsten Bun-
destagswahl im September 2013. In der Tat unge-
wohnlich, die Biirger/innen erst zwei Jahre nach
dem Volksbegehren an die Urnen zu bitten. Der
wichtigste Punkt in unseren Uberlegungen war
aber die Legitimation der Entscheidung. Alle Er-
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fahrungen zeigen, dass die Wahlbeteiligung bei
einem Volksentscheid dann am hochsten ist, wenn
dieser parallel zu einer reguldren Landtags- oder
Bundestagswahl stattfindet. Und bei dieser grund-
legenden Frage und auch dem notwendigen finan-
ziellen Engagement der 6ffentlichen Hand ist eine
hohe Abstimmungsbeteiligung die beste Grund-
lage fiir eine Akzeptanz der Entscheidung - wie
immer sie dann auch ausfallt.

Die Vertrage!, die die Stadt mit Vattenfall
und E.ON verhandelt hatte, sahen eine Riickab-
wicklung vor, sollte der Volksentscheid erfolgreich
sein. Damit wollte die SPD erkldrtermafien den
Volksentscheid nicht ins Leere laufen lassen.

Bis Anfang 2013 wurde es relativ ruhig um
das Thema Energienetze und Volksentscheid. End-
lich stand aber der Termin fiir die Bundestagswahl
fest: Hamburg wiirde am selben Tag, dem 22. Sep-
tember 2013, den Volksentscheid durchfiihren.

Mit neuem Schwung ging der Tragerkreis
an die Arbeit. Personal fiir das Kampagnenbiiro
wurde eingestellt, Spenden gesammelt und fiir die
Durchfiihrung des Volksentscheids ein eigener
Verein gegriindet. Und das 2011 aufgebaute Netz-
werk funktionierte - erneut haben sich viele
Ehrenamtliche engagiert und wertvolle Informati-
onsarbeit geleistet. Mehr als 50 Hamburger Orga-
nisationen waren an unserer Seite und wir konn-
ten eine hervorragende Werbeagentur fiir eine
Pro-Bono-Unterstiitzung gewinnen.

Je ndher der Termin fiir den Volksent-
scheid riickte, desto starker wurde allerdings auch
der Gegenwind in der Stadt. Ein Nein-Biindnis aus
Kammern, Industrieverbanden, einer Gewerkschaft
und weiteren Organisationen tat sich zusammen
und ging massiv an die Offentlichkeit - begleitet
von einer umfangreichen Werbekampagne von
Vattenfall.

Auch die Medien griffen das Thema wie-
der intensiver auf. Das Hamburger Abendblatt



verOffentlichte eine sechsteilige Artikelserie und
die taz veranstaltete einen groffen Themensalon
mit Biirgermeister und Initiative. Es folgten Veran-
staltungen u. a. der Korberstiftung, des CDU-Wirt-
schaftsrates und der Adenauerstiftung. Die Dis-
kussion um die Zukunft der Energienetze war
eindeutig in der Stadt angekommen, die Sale
meist iiberfiillt.

Die Entscheidung fiel letztlich knapp aus
- aber die Initiative behielt die Nase vorn. Dies
war in Anbetracht des erheblichen Gegenwinds
und des Versuchs, die Initiative und ihre Vertrau-
enspersonen als unserios darzustellen, ein riesiger
Erfolg. Insgesamt gaben 873 332 Wahlberechtigte
ihre Stimme ab, die Wahlbeteiligung lag damit nur
knapp unterhalb der Beteiligung an der Bundes-
tagswahl. 444 352 Hamburger/innen stimmten fiir
den Volksentscheid und haben damit bewiesen,
dass auch mit einer millionenschweren Kampagne
die offentliche Meinung nicht ohne weiteres ge-
dreht werden kann. Fiir zukiinftige Volksentschei-
de wird aber die Frage, iiber welche finanziellen
Ressourcen die jeweiligen Seiten verfiigen, sehr
spannend. Sollten reiche Lobbystrukturen aus der
Wirtschaft sich des Instrumentes der direkten De-
mokratie deutlich starker als bisher bedienen, be-
steht politischer Regelungsbedarf.

Der Erfolg von UNSER HAMBURG -
UNSER NETZ wurde bundesweit wahrgenommen.
Erfreulich auch, dass sich die SPD noch am Wahl-
abend als fairer Verlierer prdsentierte und Eck-
punkte fiir die Umsetzung des Volkswillen vor-
stellte.

Bei der Umsetzung dieses Volksentscheids
existieren noch einige Fallstricke. So muss die
Stadt trotz klaren Auftrags einer Rekommunalisie-
rung das gesetzlich vorgeschriebene Konzessions-
verfahren durchlaufen und kann nicht eine ein-
fache Inhouse-Vergabe des Strom- und Gasnetzes
an ein stadtisches Unternehmen vornehmen. Der
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Volksentscheid hat aber die politischen Weichen so
gestellt, dass die Hamburger Regierung sich ernst-
haft um die Konzessionen bewerben muss. Bei der
Fernwdrme kann ein jahrelanger Rechtsstreit mit
Vattenfall notwendig werden, damit die Fernwar-
meversorgung endgiiltig an die Stadt iibergeht.

Sind diese Hiirden genommen, kann die
Hamburger Energiewende ernsthaft in Angriff ge-
nommen werden. Es geht um mehr Klimaschutz,
mehr Verbrauchertransparenz, mehr Dezentralitat
und die beste Losung fiir die Stadt. Die Gewinne
aus dem Betrieb der Netze verbleiben zukiinftig in
Hamburg. Und unsere Stadt ist nicht mehr Part-
ner eines Unternehmens, das die Bundesrepublik
wegen des Atomausstiegs gleich zweimal verklagt
hat und weiterhin auf Stein- und Braunkohle
setzt.

ANMERKUNGEN

1 http://unser-netz-hamburg.de/infothek, hier unter ,Beteili-
gungsvertrage der Stadt an den Netzgesellschaften“.
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Andreas Dressel

Die Reform von

Biirgerbegehren und
Blirgerentscheid —
eine Debatte ohne Ende?

D er Weg zur Uberarbeitung der 1998 per Volks-
entscheid eingefiihrten Instrumente Biirger-
begehren und Biirgerentscheid war weit: Erst 2012
wurde das derzeit einzige vom Volk direkt be-
schlossene Gesetz in Hamburg grundlegend novel-
liert. Doch die Diskussion, wie es mit der direkten
Demokratie auf Bezirksebene weitergehen soll, ist
damit nicht zu Ende.

Der Vorldufer, der aufgrund eines Volks-
entscheids erlassene § 8a Bezirksverwaltungsge-
setz (BezVG) war zundchst im Rahmen der Be-
zirksverwaltungsreform inhaltsgleich als § 32 in
das neue BezVG eingefiigt worden. Mit zuneh-
mender Anwendungspraxis zeigten sich jedoch
immer mehr Probleme, Regelungsliicken und An-
derungsbedarfe - gedufert aus dem politischen
Raum, der Rechtsprechung, aber auch von Initia-
tivenseite. Nachdem Uberlegungen zur Novellie-
rung des Gesetzes immer wieder im Sande verlau-
fen waren, lud die damalige GAL-Fraktion in der
19. Wahlperiode (2008-2010) erstmals zu inter-
fraktionellen Gesprdchen ein, bei denen Mehr De-
mokratie e. V. als urspriinglicher Gesetzesinitiator
mit am Tisch safl. Das Ende der schwarz-griinen
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Koalition und die vorzeitige Auflosung der Biirger-
schaft beendeten diese Reformbemiihungen 2010
voriibergehend. Auf Einladung der SPD-Fraktion,
die in der 20. Wahlperiode (ab 2011) in der Regie-
rungsverantwortung ist, wurden die Gesprdache
unter Beteiligung aller Fraktionen, nunmehr also
auch der FDP, wieder aufgenommen. Dazu gebe-
ten wurden wiederum Mehr Demokratie e. V. und
das Amt fiir Bezirke der Finanzbehorde. Zum Jah-
resbeginn 2012 konnte ein interfraktioneller Kon-
sens mit Mehr Demokratie e. V. verkiindet werden,
der schliefilich Eingang ins Gesetz- und Verord-
nungsblatt fand. Dass es keinen vollstandigen Frie-
den in Sachen Biirgerbegehren gab, macht schon
die Vorbemerkung des Gesetzentwurfs (Druck-
sache 20/2903) deutlich, in der es heifdt:

,Konsens wurde insbesondere in nahezu allen
Fragen erzielt, die mehr Rechtssicherheit, mehr
Verfahrenstransparenz und mehr inhaltliche
und formale Konsensmaglichkeiten bei Biirger-
begehren und Biirgerentscheiden er6ffnen. Viele
Kritikpunkte an der bezirklichen direkten Demo-
kratie — gedaulRert von der Rechtsprechung, der
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Kommunalpolitik, der Bezirksverwaltung, aber
auch von den Initiativen selbst — werden sich
durch diese durchgreifenden Verfahrensverbes-
serungen l6sen lassen — allerdings nicht alle.
Trotz der Einigung in wesentlichen Verfahrens-
fragen ist in den Gesprachen deutlich geworden,
dass in anderen grundlegenden Punkten gravie-
rende Auffassungsunterschiede geblieben sind,
die sich auch in den mehrjahrigen Gesprachen
nicht iiberbriicken lieBen. So haben die damali-
gen Gesetzesinitiatoren eine Beschrankung der
Eingriffsrechte der Landesebene, insbesondere
des Evokationsrechts, gegentiber Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid verlangt. Dieser VorstoR
hat auf der parlamentarischen Seite ganz iiber-
wiegend Ablehnung erfahren. Demgegeniiber
konnte bei der Forderung insbesondere der Ver-
treter von SPD-, CDU- und FDP-Fraktion, die
Anforderungen an den Erfolg von Biirgerent-
scheiden zum Beispiel durch Einflihrung eines
Quorums zu erhohen, in den Gesprachen kein
Einvernehmen - insbesondere mit ,Mehr Demo-
kratie e. V. — erzielt werden. Um den in den Ver-
fahrensfragen erzielten, weitreichenden Konsens
gleichwohl Gesetz werden zu lassen, wird nach-
folgend eine Novellierung der Regelung tiiber
Buirgerbegehren und Biirgerentscheid beantragt,
die in wesentlichen Punkten dem Volksabstim-
mungsgesetz nachgebildet ist. Die zukiinftige
Buirgerbegehrenspraxis wird zeigen, ob diese Ver-
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fahrensverbesserungen ausreichend sind, um
das Instrument wieder in ruhigeres Fahrwasser
zu bringen sowie die Kritik an Verfahren und
Umsetzung zu entkraften. Das geanderte Gesetz
soll einen Beitrag dazu leisten, Konflikte, die im
Kontext der direkten Demokratie auf Bezirks-
ebene naturgemaR unvermeidlich sind, zu ent-
scharfen, sachlich zu 16sen und dabei gegenseiti-
ges Misstrauen abzubauen.“

Um den gefundenen Konsens nicht zu ge-
fahrden, hat sich die SPD-Mehrheitsfraktion den
Vorschldagen von CDU- und FDP-Fraktion hinsicht-
lich der Einfiihrung eines Quorums fiir den Biir-
gerentscheid formal nicht angeschlossen (obwohl
die SPD grundsatzlich fiir Quoren ist), so dass
beide Vorlagen ohne Beschluss in den Verfassungs-
ausschuss iiberwiesen wurden - dort liegen sie,
ohne beraten worden zu sein. Basis jeder Bera-
tung im Verfassungsausschuss wadre ohnehin eine
Auswertung der Erfahrungen der Reform in der
Praxis - ob es dazu noch in dieser Wahlperiode
kommt, ist unwahrscheinlich.

Gleichwohl ist das Reformwerk weit mehr
als ein Minimalkonsens. Es wurde erstmals ein sys-
tematisch in sich stimmiger Gesamtrahmen ge-
schaffen, der fiir Initiativen, Biirger/innen, Politik
und Verwaltung besser handhabbar ist. In der Vor-
bemerkung des Gesetzentwurfs heift es:
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,Der allgemeine Rahmen bleibt — in Respekt vor
dem durch Volksentscheid eingefiihrten Gesetz —
in § 32 BezVG, gewissermalen der einfachgesetz-
lichen Hamburger ,Bezirksverfassung‘, mit weni-
gen Anderungen erhalten. Dazu tritt ein anwen-
derfreundliches Durchfithrungsgesetz, das sich
in Reihenfolge und Systematik unmittelbar an
§ 32 BezVG orientiert. Unterhalb dessen konnen
weitere Durchfithrungsbestimmungen auf dem
Verordnungswege normiert werden. Dieser Drei-
klang folgt damit dem Modell der Volksabstim-
mungen auf Landesebene.”

Entlang der gesetzlichen Bestimmungen
im BezVG und im neuen Bezirksabstimmungs-
durchfiihrungsgesetz (BezAbstDurchfG) sollen ei-
nige konkrete Novellierungspunkte angesprochen
werden.

WICHTIGSTE NOVELLIERUNGSPUNKTE

Neben einer Fiille von kleineren Einzelpunkten
zur Berechnung von Fristen, Terminen, Stichtagen,
zur Frage der Giiltigkeit von Unterschriften, des
Zustandekommens und der Sperrwirkung u.v.m.
war aus Sicht der Biirgerschaft der wichtigste
Punkt die vorgezogene und umfassende Priifung
der Zuldssigkeit des Biirgerbegehrens durch die
Bezirksabstimmungsleitung innerhalb einer Woche
nach Zugang der Anzeige (§ 4 Absatz 1 BezAbst-
DurchfG). Diese bewahrt alle Beteiligten vor un-
angenehmen Uberraschungen, beugt Irrtiimern
vor und sorgt fiir Rechtssicherheit auf allen Seiten.
Das Biirgerbegehren ist demnach zuldssig, wenn
die Fragestellung eine Angelegenheit betrifft, in
der die Bezirksversammlung Beschliisse fassen
,darf” (statt ,kann“, wie die Formulierung vorher
lautete). Ein Biirgerbegehren ist demnach - unter
Anwendung des Ausschlusskataloges nach § 21
BezVG - unzuldssig, wenn sich die Fragestellung
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gegen geltende Gesetze und Verordnungen, Haus-
haltsbeschliisse, Globalrichtlinien, Zustandigkeits-
anordnungen oder sonstige Entscheidungen des
Senats sowie Fachanweisungen und Einzelwei-
sungen richtet. Ausgenommen vom Biirgerbegeh-
ren sind Personalentscheidungen und Beschliisse
iiber den Haushalt (§§ 1 und 4 Absatz 2 BezAbst-
DurchfG).

Ein weiterer wichtiger Punkt war die Klar-
stellung der hdufig engen Grenzen fiir Bezirksver-
sammlungsbeschliisse und damit auch der Biirger-
entscheide - vor allem bei denen mit lediglich
empfehlendem Charakter. Soweit die Fragestel-
lung namlich eine Angelegenheit betrifft, die fiir
den Bezirk zwar von Bedeutung ist, deren Erledi-
gung aber nicht in seine Zustandigkeit fallt, ist das
Biirgerbegehren nur als fiir das Bezirksamt un-
verbindliche Fragestellung zuldssig (§ 2 Absatz 5
Satz 3 BezAbstDurchfG). Im Falle eines erfolgrei-
chen Biirgerentscheids ist die entsprechende Vor-
lage vom Bezirksamt lediglich in Form einer Emp-
fehlung entsprechend § 27 BezVG an die jeweils
zustandige Fachbehorde zu leiten. Diesen Paragra-
fen-Dschungel durchblickt aber kein Biirger und
auch keine Biirgerin. Deshalb ist zukiinftig sicher-
gestellt, dass dies fiir die Unterzeichnenden aus
der Unterschriftsliste durch einen ausdriicklichen
Hinweis in deutlich hervorgehobener, abgesetzter
Form unterhalb der Fragestellung des Biirgerbe-
gehrens ersichtlich sein muss (§ 2 Absatz 5 Satz 3
BezAbstDurchfG): ,, Wichtiger Hinweis: Das Ergeb-
nis dieses Biirgerbegehrens und eines gegebenen-
falls nachfolgenden Biirgerentscheids hat fiir das
Bezirksamt keine bindende Wirkung, sondern
ausschlieflich den Charakter einer Empfehlung an
die zustandige Fachbehorde.” Man kann nur hof-
fen, dass dieses von den Biirgern/innen wesent-
lich stdrker zur Kenntnis genommen wird: Noch
ehrlicher ware es, in diesen Fallen von einer Biir-
gerempfehlung und nicht von einem Biirgerent-



scheid zu sprechen. Das lief} sich aber in den Ver-
handlungen nicht durchsetzen.

Auch die Rechtssicherheit der Unterschrif-
tensammlung wurde durch zahlreiche MafRgaben
flankiert. Ein bedeutender Gewinn ist die stdrkere
Verfahrenstransparenz, da zukiinftig auch auf den
Unterschriftenlisten stehen muss, wozu man die
Vertrauensleute mit seiner Unterschrift bevoll-
machtigt. Ferner wurde der Datenschutz beim
Biirgerbegehren gestdrkt: Damit niemand Schind-
luder mit den personenbezogenen Angaben in den
Unterschriftenlisten treibt, miissen diese — auf An-
regung des Datenschutzbeauftragten - zukiinftig
folgenden Hinweis enthalten: ,Initiatoren, Ver-
trauenspersonen sowie deren Hilfspersonen ist es
untersagt, personenbezogene Angaben aus den
Unterschriftslisten oder den Eintragungslisten zu
einem anderen Zweck als der Einreichung der Lis-
ten bei der zustandigen Behorde zu verarbeiten,
insbesondere Dritten bekannt zu geben oder zu-
ganglich zu machen (Datengeheimnis).“

Wichtiges neues Instrument zur Streitver-
meidung ist das Schlichtungsverfahren: In Streit-
fdllen zwischen Initiative und Bezirksamt {iber die
Zulassigkeit oder die Verbindlichkeit von Frage-
stellung oder Vorlage, tiber das Verfahren oder die
Form kann jede Seite schriftlich die Schlichtungs-
stelle bei der Bezirksaufsichtsbehorde anrufen (§ 12
Absatz 1 Satz 1 BezAbstDurchfG). Die Schlich-
tungsstelle soll schnell und einvernehmlich ent-
scheiden - konkret innerhalb von zehn Werktagen
nach Eingang der Anrufung der Bezirksaufsichts-
behorde. Die Schlichtung soll grundsatzlich in
miindlicher Verhandlung erfolgen (§ 12 Absatz 1
Satze 1 und 2 BezAbstDurchfG).

Ein zentraler Punkt war die Starkung der
Einigungsmoglichkeiten mit der Bezirksversamm-
lung nach dem Biirgerbegehren. Dazu dient auch
die Moglichkeit fiir die Initiative, ihr Anliegen in
einer offentlichen Sitzung des fiir das Anliegen zu-
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standigen Fachausschusses der Bezirksversamm-
lung vorzutragen. Um mehr Raum fiir Verhand-
lungen zwischen Initiative und Bezirkspolitik zu
haben, konnen sich beide Seiten auf die Verldn-
gerung der - im Regelfall zweimonatigen - Ent-
scheidungs- und Einigungsfrist um zundachst drei
Monate, und bei Bedarf um weitere drei Monate
verstandigen; eine darliber hinausgehende Verlan-
gerung ist nicht zuldssig (§ 7 Absatz 3 Satz 1 Bez-
AbstDurchfG). Diese Verlangerungsmoglichkeit war
bislang nicht ausdriicklich normiert. Aber auch
ein echtes Moderationsverfahren ist moglich. An-
stelle der bloflen Verlangerung der Einigungsfrist
konnen sich Initiative und Bezirksversammlung
auf ein Moderationsverfahren einigen, das zu-
ndchst fiir drei Monate, und bei Bedarf weitere
drei Monate lduft (auch hier ist Verldngerung nicht
zuldssig). Die Moderatorin oder der Moderator
ist einvernehmlich zu benennen; sie oder er soll
grundsatzlich ehrenamtlich tatig werden, kann
aber in angemessener Weise auf Sachmittel des
Bezirksamtes zugreifen (§ 7 Absatz 3 Satz 3 Bez-
AbstDurchfG). Es bleibt zu hoffen, dass von die-
sen Verstandigungsmoglichkeiten vermehrt ernst-
haft Gebrauch gemacht wird.

Im Hinblick auf den Biirgerentscheid sind
notwendige Flexibilisierungen ins Gesetz einge-
flossen: So z. B. die Moglichkeit, einen Biirgerent-
scheid vorzuziehen, wenn man das Verfahren
beschleunigen und eine Entscheidung schneller
herbeifiihren will. Liegen bei mehreren Biirger-
begehren die Zeitpunkte des Zustandekommens
deutlich weniger als sechs Monate auseinander,
kann die Bezirksabstimmungsleitung einen ge-
meinsamen Abstimmungstag fiir die entsprechen-
den Biirgerentscheide festsetzen. Geschuldet war
diese Normierung dem Wettlauf zweier Biirgerbe-
gehren zur Planung eines grofen Mobelhauses im
Bezirk Altona. Auch eine Befugnis fiir die Uber-
arbeitung einer Vorlage findet sich nunmehr im
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Gesetz. Allerdings darf die Uberarbeitung den
Grundcharakter und die Zielsetzung der urspriing-
lichen Fragestellung nicht verdndern (§ 7 Absat-
ze 1 und 4 Sitze 2 und 5 BezAbstDurchfG). Neu
ist auch, dass im Einvernehmen mit allen beteilig-
ten Initiativen und der Bezirksversammlung die
Bezirksabstimmungsleitung abweichende Abstim-
mungsverfahren - konkret die alternative Abstim-
mung zwischen zwei entgegenstehenden Vorlagen
ohne gesonderte Ja-/Nein-Option - festlegen kann.

Naturgemafier Streitpunkt bleiben die In-
terventionsmoglichkeiten des Senats. Jede Be-
schrankung der Interventionsmaoglichkeiten (Evo-
kationsrecht des Senats) hdtte am Prinzip der
Einheitsgemeinde gertittelt und ware nur mit einer
Verfassungsdnderung moglich gewesen - dieses
war und ist fiir die groRe Mehrheit der Fraktionen
nicht gangbar, insbesondere, wenn man sich nicht
im Gegenzug auf mafivolle Quoren beim Biirger-
entscheid einigt. Einig ist man sich immerhin ge-
wesen, dass ein intervenierender Senat sich star-
ker offentlich, auch gegeniiber der Biirgerschaft,
rechtfertigen muss. So ist in der Novellierung fest-
gelegt, dass der Senat - sofern er die Zuldssigkeits-
entscheidung an sich zieht (§ 42 Satz 2 BezVG) -
unverziiglich die Biirgerschaft, die Bezirksver-
sammlung und die Bezirksaufsichtsbehdrde unter
Angabe der maf3geblichen Griinde von seiner Ent-
scheidung zu unterrichten hat. Das Bezirksamt
setzt die Initiative hieriiber in Kenntnis (§ 4 Ab-
sdtze 3 und 4 BezAbstDurchfG). Ferner ist fiir den
Fall der Evokation des Gegenstandes im Rahmen
des Biirgerbegehrens statuiert, dass die Initiative
wdhlen kann, ob sie das Biirgerbegehren zuriick-
nimmt oder in der Form der unverbindlichen
Empfehlung an die zustandige Fachbehorde weiter
betreibt. Andert der Senat eine durch einen Biir-
gerentscheid zustande gekommene Entscheidung
- der schwerste Eingriff -, so hat er die Biirger-
schaft und die Bezirksversammlung unter Angabe
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der mafigeblichen Griinde zu unterrichten (§ 11
Absatz 2 BezAbstDurchfG). Die Moglichkeit zu
derlei Interventionen im gesamtstddtischen Inter-
esse, die der Einschatzungsprarogative des Senats
unterliegen, dndert nichts daran, dass sie immer
wieder Gegenstand heftiger Debatten sind. Einen
solchen Fall stellte das Bebauungsplanverfahren
Langenhorn 73 dar, wo der Senat trotz Biirgerent-
scheid evoziert hatte. Hier gab es eine entspre-
chende Mitteilung gegeniiber der Biirgerschaft.
Etwas anders stellte sich die Sachlage bei der An-
derung des Flachennutzungsplans zur Windkraft
dar, zu der es einen entgegenstehenden Biirgerent-
scheid in Bergedorf gegeben hatte, der allerdings
formal nur die Wirkung einer Stellungnahme
des Bezirks im gesamtstddtischen F-Planverfahren
(mit alleinigem Beschlussrecht von Senat und Biir-
gerschaft) hatte. Bei einigen Wohnungsbauvorha-
ben wurde das Agieren auf Bezirksebene durch
eine Entscheidung der zustandigen Senatskom-
mission (mit einem dem Senat entsprechenden
Beschlussrecht) so prdjudiziert, dass der Einfluss
fiir Biirgerbegehren begrenzt wurde - auch das
war und ist Gegenstand von Protesten, Debatten
und rechtlichen Uberpriifungen. Dass ein Disput
auch positiv ausgehen kann, zeigt ein bereits lan-
ger zuriickliegender Biirgerentscheid zu Nachver-
dichtungen in der Matthias-Strenge-Siedlung in
Poppenbiittel: Hier wurde zwar mit einem Senats-
kommissionsbeschluss und einer Staatsrdte-Wei-
sung an den Bezirk das Bebauungsplanverfahren
wieder angestofien, danach gab es aber eine Ver-
standigung zwischen Bezirk, Initiative und Inves-
tor - das zeigt: Es geht doch!

Insgesamt gilt es festzuhalten: Unabhdn-
gig von rechtlichen Wirkungen sind die verant-
wortlichen Landes- und Bezirkspolitiker/innen
immer gut beraten, ordentlich mit den Anliegen
des jeweiligen Biirgerbegehrens umzugehen und -
moglichst im Dialog mit der Initiative - zu priifen,



welche Punkte auch im Falle eines ganz oder teil-
weise formal lediglich empfehlenden Biirgerbe-
gehrens oder Biirgerentscheids Beriicksichtigung
finden konnen. So hat es die SPD-Biirgerschafts-
fraktion in der 20. Wahlperiode auch gehalten: So-
wohl im Nachgang auf den Biirgerentscheid zum
evozierten Bebauungsplan Langenhorn 73 als auch
im Hinblick auf den Biirgerentscheid zum Fla-
chennutzungsplan zur Windenergie hat die SPD-
Fraktion das Gesprdch mit den Initiativen gesucht
und Einzelpunkte aufgegriffen - auch wenn ein
vollstandiger Konsens leider nicht erreichbar war.

Gleichwohl bleibt die Frage des Verhaltnis-
ses von Biirgerbegehren - Biirgerentscheid - Fach-
behorden - Senat die streitanfalligste. Es verwun-
dert deshalb nicht, dass in Altona kiirzlich ein
wenig zielflihrendes Biirgerbegehren angezeigt wur-
de, das Biirgerentscheide verbindlich machen soll.

Positiv fiir Initiativen ist schlief}lich die
nach dem Vorbild des Volksabstimmungsrechts
erstmals eingefiihrte Kostenerstattung: Findet ein
Biirgerentscheid statt, kann die Initiative die Er-
stattung der nachgewiesenen Kosten einer an-
gemessenen Information der Offentlichkeit {iber
die Ziele des Biirgerbegehrens und des Biirger-
entscheids beantragen, heif’t es nun erstmals im
Gesetz. Die Hohe der Erstattung ist dabei auf
0,10 Euro fiir jede giiltige Ja-Stimme begrenzt; es
werden hochstens 100 000 Stimmen berticksichtigt
(§ 11 Absatz 4 BezAbstDurchfG). Der Anspruch
auf Kostenerstattung ist allerdings ausgeschlos-
sen, wenn die Initiative der - ebenfalls neu einge-
filhrten - Pflicht zur Rechenschaftslegung nicht
nachkommt. Dabei gibt es eine verscharfte Spen-
denregelung - ebenfalls nach dem Vorbild des
Volksabstimmunsgesetzes: Die Initiative darf kei-
ne Spenden annehmen ,,von offentlich-rechtlichen
Korperschaften, Fraktionen oder Gruppen der Biir-
gerschaft sowie der Bezirksversammlungen; so-
weit sie im Einzelfall mehr als 500 Euro betragen
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und deren Spender nicht feststellbar sind, oder bei
denen es sich erkennbar um die Weiterleitung
einer Spende eines nicht genannten Dritten han-
delt“ (§ 11 Absatz 3 Satz 2 BezAbstDurchfG).

FAZIT UND AUSBLICK

Im Wesentlichen haben sich die Neuregelungen
bewadhrt; sie sorgen fiir mehr Rechts- und Verfah-
renssicherheit und starken damit die Instrumente
von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Doch
der Streit um Verbindlichkeit und Wirksamkeit
droht die erreichten Fortschritte zu tiberlagern.
[lustriert wird das durch das Volksentscheid-Ran-
king von Mehr Demokratie e. V. 2013:

»,Hamburg ist insgesamt — wie bereits 2010 — die
Nummer 1in Deutschland, was sich auch in einer
regen Anwendung der Volksrechte auf Landes-
ebene widerspiegelt. Auf Landesebene sieht es in
Hamburg seit 2008 gut aus: Nach einigen Jahren
der Auseinandersetzung um eine biirgerfreund-
liche Ausgestaltung der Regelungen — einschliel3-
lich mehrerer Volksbegehren, bei denen die Biir-
ger/innen fiir ihre Beteiligungsrechte erfolgreich
kampften —wurden mit einer Reform gute Rege-
lungen gefunden: Viele Themen sind zuldssig, die
Hiirden sind Uiberwindbar und wenn ein Volks-
entscheid zugleich mit einer Bundestags- oder
Buirgerschaftswahl stattfindet, gilt nur ein gerin-
ges Quorum, das sich lediglich auf die Wahlbetei-
ligung bezieht. Zudem genieRen Volksentscheide
einen erhohten Bestandsschutz durch das fakul-
tative Referendum. Auf Kommunalebene wiirden
wir die Note ,sehr gut‘ vergeben, ware eine klare
Kompetenztrennung zwischen der Stadt Ham-
burg und den Bezirken gegeben oder sahe die
Praxis anders aus. Doch dem ist leider nicht so:
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide wurden
in den letzten Jahren vermehrt ausgebremst
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oder ausgehebelt, zum Beispiel dadurch, dass
der Senat Bezirksentscheidungen an sich zieht
(,Evokation‘). Auch haben einige Bezirksversamm-
lungen Biirgerbegehren in Pseudo-Beschliissen
ohne Rechtswirkung itbernommen, um unlieb-
same Biirgerentscheide zu verhindern. Dies flihrte
insgesamt — in den letzten Jahren verstarkt — zu
einigen Problemen und zu einer deutlichen Ver-
schlechterung des politischen Klimas. Die Note
flir die Kommunalebene mussten wir daher von
,sehr gut‘ auf ,noch gut’ (2-) stark abwerten. Eine
grundsatzliche Losung wird es nur geben, wenn
es zukunftig zu einer klaren Kompetenztren-
nung zwischen der Landesebene und der Bezirks-
ebene kommt. Hierfiir ware eine grundlegende
Verwaltungsreform mit Verfassungsanderung
notig.”

Eine hundertprozentige Trennung ohne
Interventionsmoglichkeiten des Senats wiirde die
Einheitsgemeinde ad absurdum und die Stadt im
Ergebnis in die Unregierbarkeit fiihren. Der Stadt-
staat Hamburg ist eben doch etwas anderes als ein
Flichenland. Nutzungs- und Flichenkonflikte, um
die es ja hdufig geht, miissen sehr hdufig gesamt-
stddtisch und auch gesamtverantwortlich entschie-
den werden. Und doch ist nachvollziehbar, dass
dieser Dauerstreitpunkt einer Kldrung bedarf,
denn natiirlich schiirt jede noch so gut begriindete
Intervention die Politikverdrossenheit (wobei auch
Nichtstun seitens des Senats auf Kritik stiefie, z. B.
bei der Nichtdurchsetzung strittiger Wohnungs-
bauvorhaben). Insofern stellt der Verfasser (als
personliche, politisch nicht abgestimmte Auffas-
sung) einige Gedanken zur systemkonformen Wei-
terentwicklung des Instruments zur Diskussion.

Zum einen konnte ein Biirgerentscheid
eine gesteigerte rechtliche Verbindlichkeit fiir Be-
zirksamt und Bezirksversammlung erhalten, wenn
diese mit einem mafivollen Quorum gekoppelt
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wadre. So konnte man beispielsweise erwdagen,
eine durch Biirgerentscheid zustande gekommene
Entscheidung fiir die laufende Wahlperiode der
Bezirksversammlung (oder fiir einen anderen
nicht zu kurzen Zeitraum, soweit sich die Sach-
und Rechtslage nicht grundsatzlich dndert) fiir das
Bezirksamt und die Bezirksversammlung auch ge-
setzlich verbindlich zu machen, wenn - um ver-
gleichbar mit der Landesebene zu bleiben - 20 %
der Wahlberechtigten dieser Vorlage zugestimmt
haben. Diese Idee ist bereits in der 19. Wahlpe-
riode in den interfraktionellen Verhandlungen
von der SPD-Fraktion angesprochen worden. Sie
konnte ein Weg sein, mit der Verbindlichkeitsfrage
jedenfalls auf der Bezirksebene sachgerecht um-
zugehen.

Zum anderen, und dieses ist das noch gra-
vierendere Problem, miisste die Frage des Verhalt-
nisses von Biirgerbegehren/Biirgerentscheiden zu
Gegenstdnden, die nicht in der Zustdndigkeit des
Bezirks liegen, anders und damit ehrlicher gere-
gelt werden. Vielleicht kann man vor dem Hinter-
grund, dass Mehr Demokratie e. V. das Landes-
volksabstimmungsrecht berechtigterweise lobt,
hier eine sachgerechte Briicke bauen. So konnte
man vorsehen, dass im Falle eines von der Be-
zirksversammlung {ibernommenen, lediglich emp-
fehlenden Biirgerbegehrens (oder einem entspre-
chenden Biirgerentscheid) ein Ubergang zu einem
Volksbegehren, ein Ebenenwechsel also, leichter
ermoglicht wird, wenn Senat und Fachbehorde
dem empfehlenden Votum aus dem Bezirk nicht
folgen. Konkret: Konnte das Biirgerbegehren be-
reits mehr als 10000 Unterschriften vorweisen,
konnten die Vertrauensleute direkt ein Volksbe-
gehren beantragen, wenn die Landesebene der
Empfehlung auf Bezirksebene (via Bezirksver-
sammlung oder Biirgerentscheid) nicht folgt. Ist
das Biirgerbegehren mit weniger als 10000 Unter-
schriften durch die Ziellinie gegangen, miisste die



Differenz zu den 10000 Unterschriften (die ja die
Hiirde fiir eine erfolgreiche Volksinitiative bilden)
zundchst gesammelt werden, um einen Antrag auf
Durchfiihrung eines Volksbegehrens zu stellen.
Durch die Ermoglichung des Ebenenwechsels,
quasi eines Biirgerbegehrens-Fahrstuhls, wird die
jeweilige Systematik gewahrt und ortlichen The-
men, die sich nur landespolitisch bewegen lassen,
eine Briicke zur direktdemokratischen Durchset-
zung gebaut. Beim o. g. Windkraft-Entscheid in
Bergedorf wdre das sogar eine gut vorstellbare Lo-
sung gewesen, denn der Flachennutzungsplan be-
traf sogar drei Bezirke. Uber diese Variante lohnt
ein weiteres Nachdenken. Daneben muss es na-
tiirlich auch darum gehen, dieses habe ich oben
bereits ausgefiihrt, jenseits rechtlicher Verbind-
lichkeiten politisch den Dialog zu suchen, um
auch bei formal ganz oder teilweise lediglich emp-
fehlenden Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden
zu priifen, was politisch auf den jeweiligen Ebenen
beriicksichtigt werden kann - oder auch nicht.

Was aber bei allem Verstandnis fiir das di-
rektdemokratische Anliegen nicht geht, ist, einem
Biirgerentscheid mit seinen eher geringen Hiirden
rechtlich und politisch praktisch die gleiche Ver-
bindlichkeit - insbesondere gegeniiber der Landes-
ebene - zuzumessen wie einem Volksentscheid.
Das miisste allen Mitdiskutanten bei diesem The-
ma, unabhdngig davon, ob sie mehr der direkten
oder der reprasentativen Demokratie zuneigen,
eingdngig sein. Entlang dieser Gedanken sollte
und wird weiter diskutiert werden - die Reform-
debatte wird damit sicher weiter gehen.

Direkte Demokratie auf Bezirksebene
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Anja Magdalena Quast

Blirgerbegehren -
eine Herausforderung fur
Kommunalpolitiker und

-politikerinnen

ommunalpolitik ist das meist vergebliche Be-
miihen einer kleinen Minderheit, es einer gro-
Ren Mehrheit recht zu machen.“! Diese humo-
ristische Betrachtungsweise kann auch bei der An-
ndherung an das Thema hilfreich sein, denn Biir-
gerbegehren sorgen zundchst einmal auf allen
Seiten fiir Emotionen. Diese Tatsache liegt in der
Sache selbst begriindet und zeigt bereits einen
entscheidenden Unterschied zwischen dem politi-
schen Instrument des Biirgerbegehrens und dem
politischen Alltag der Bezirksversammlung auf.
Die tdgliche Arbeit der Bezirksversammlung und
ihrer Ausschiisse unterliegt strengen Regularien,
ist kompliziert und schwerfdllig. Direkte Beriih-
rungspunkte zwischen Wahlern und Wdahlerinnen
und Gewabhlten gibt es nur punktuell zu wenigen
Themen und auch die Medien transportieren sel-
ten das Abarbeiten kommunalpolitischer Alltags-
probleme und deren Losungen. Die tdgliche Kom-
promisssuche ist medial ja auch kaum abzubilden.?
Mit dem Instrument des Biirgerbegehrens

gelingt es sehr viel leichter, emotionale Betroffen-
heit zu organisieren. Biirgerbegehren sind in ihrem
Inhalt in der Regel gegen ein Vorhaben gerichtet -
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auch wenn der Titel der angemeldeten Biirgerbe-
gehren dieses nicht immer gleich vermuten lasst.
Hinzu kommt, dass Biirgerbegehren sich zumeist
auf Entscheidungen im direkten Lebensumfeld der
Menschen beziehen, was die emotionale Betrof-
fenheit der Unterstiitzenden verstdrkt. Natiirlich
ist es leichter, Stimmung gegen ein Projekt oder
Vorhaben zu schiiren, als komplizierte Kompro-
misse, die auf langwierigen Abwagungsprozessen
beruhen, in die Offentlichkeit zu transportieren.
Dieses Ungleichgewicht zwischen der Wahrneh-
mung politischer Entscheidungen auf Bezirks-
ebene und den Positionen, die die Vertreter und
Vertreterinnen von Biirgerbegehren einnehmen,
fiihrt auf Seiten der Kommunalpolitiker und -poli-
tikerinnen hdufig zu Frustrationen und Emotio-
nen, die nicht selten in einer Abwehrhaltung ge-
geniiber den Initiatoren und Initiatorinnen von
Biirgerbegehren Ausdruck finden.

Was bedeutet dieses emotional aufgela-
dene Verhdltnis zwischen Bezirkspolitik und Biir-
gerbegehren nun fiir die Praxis? Zunachst einmal
sind Emotionen auch in der Politik nicht schdd-
lich, sondern konnen die Politik beleben, solange
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sie sich nicht in einer Blockadehaltung ausdrii-
cken. Wichtig ist, dass die verantwortlichen Be-
zirkspolitiker und -politikerinnen die Argumente,
die vor Ort fiir oder gegen ein Vorhaben vorgetra-
gen werden, von Anfang an ernst nehmen.

Dabei ist es notwendig, sich zundchst ein-
mal der eigenen Haltung bewusst zu sein. Fiir eine
erfolgreiche Kommunalpolitik ist es sicherlich nicht
forderlich, wenn bei jeder AuRerung von Biirger-
protesten sogleich die politische Linie gedndert
wird. Folgt man den Parkplatzbefiirwortern in
ihren Forderungen, so werden sich auf der anderen
Seite ganz schnell die Parkplatzgegner formieren.
Und spatestens dann miissen sich die politisch Ver-
antwortlichen entscheiden, wofiir sie stehen.

Es bedarf also einer klaren eigenen Posi-
tion, die sich jedoch eine Offenheit gegeniiber den
Argumenten der Biirgerinnen und Biirger vor Ort
bewahrt. Wenn die Forderungen und Argumente
der Biirgerinnen und Biirger durch die Kommunal-
politik von Anfang an als ausschliefflich egoisti-
sche Privatinteressen abgetan werden, kann keine
Basis fiir eine Einigung entstehen. Zunachst einmal
ist davon auszugehen, dass auch Partikularinter-
essen legitim sind. Aufgabe der politisch Verant-
wortlichen muss es sein, im Zweifelsfall abzuwa-
gen, ob das Einzelinteresse oder das Gemeinwohl
wichtiger ist. Dafiir sind Politikerinnen und Politi-
ker - und auch Kommunalpolitikerinnen und -po-
litiker — gewdhlt und durch diese Wahl legitimiert.

Direkte Demokratie auf Bezirksebene

Ein Beispiel fiir eine derartige klare Posi-
tionierung durch die gesamte Kommunalpolitik
war im Bezirk Hamburg-Wandsbek die Entschei-
dung fir die Einrichtung einer Wohngruppe fiir
Jugendliche, die vom Jugendamt betreut werden,
in einem nach altem Baustufenplanrecht mit dem
Hinweis ,schiitzenswert“ ausgewiesenen Wohn-
gebiet. Hier wurden die Proteste einiger Anwoh-
nenden als fiskalisch motivierte Einzelinteressen
von Anwohnenden enttarnt, die um den Wert
ihrer Immobilien besorgt waren. Die Einzelinter-
essen der Anwohnenden wurden als solche be-
nannt und als weniger wichtig als das allgemeine
Interesse der Unterbringung von Jugendlichen be-
wertet. Aufgrund der sehr klaren Positionierung
der politischen Vertreter und Vertreterinnen, meh-
rerer Institutionen vor Ort sowie einer breiten Be-
volkerungsmehrheit im Stadtteil, haben sich die
Gegner und Gegnerinnen des Vorhabens gar nicht
erst so formiert, dass sie ein Biirgerbegehren initi-
ieren konnten - oder aber sie hielten ein Biirger-
begehren aufgrund der klaren Stimmung gegen
die Partikularinteressen fiir aussichtslos. Dieses
Beispiel zeigt, dass die gewdhlten Kommunalpoli-
tiker und -politikerinnen durchaus klare Positio-
nen beziehen und gegen Proteste vor Ort durch-
halten konnen.

Anders gelagert sind solche Biirgerproteste,
die sich gegen Bauvorhaben richten. Hier ist es
keineswegs immer so klar, dass die Proteste allein
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durch Partikularinteressen motiviert werden. Es
vermischen sich hier vielmehr hdufig 6kologische
Themen mit stadtebaulichen Fragen, bei denen
viele Blirgerinnen und Biirger zu anderen Ein-
schdtzungen der Situation gelangen als die Kom-
munalpolitik.

Dabei ist festzustellen, dass die Kommu-
nalpolitiker und -politikerinnen gerade bei The-
men wie Geschosshohe oder Fassadengestaltung
den Anliegen der Biirgerinnen und Biirger immer
noch zu wenig Verstandnis entgegenbringen. Ins-
besondere Fragen der Ausgestaltung von Gebadu-
den spielen fiir die Akzeptanz vor Ort eine sehr
grofie Rolle. Hierbei diirfen sich die gewdhlten
Politiker und Politikerinnen nicht auf die Position
zuriickziehen, sie hdtten keinen Einfluss auf die
Gestaltung von Fassaden oder Dachern. Das Plan-
recht bietet sehr wohl Mdoglichkeiten fiir Gestal-
tungsregeln und -festsetzungen, zumindest dann,
wenn es sich um die Aufstellung neuer Pldane oder
aber um Bebauungen im Rahmen stadtebaulicher
Vertrage handelt. In diesen Féllen ist es sicherlich
lohnenswert, die Bediirfnisse und Wiinsche der
zukiinftigen Nachbarn und Nachbarinnen friihzei-
tig einzubeziehen, um Proteste von vornherein zu
vermeiden. Schwieriger sind diese Themen zu be-
handeln, wenn es sich um Proteste gegen kleinere
Vorhaben in bestehenden Bebauungspldanen han-
delt. In solchen Fillen - wenn z. B. das Baurecht
auf Seiten der Investoren steht - kann die Politik
lediglich moderierend eingreifen, um mogliche -
freiwillige - Kompromisse zwischen Anwohnen-
den und Bauherren zu vermitteln.

Ist der Biirgerprotest nicht gegen die Aus-
gestaltung einer geplanten Bebauung, sondern
gegen den Plan der Bebauung einer bestimmten
Fldche iiberhaupt gerichtet, so ist es auf jeden Fall
sinnvoll, auch hieriiber das Gesprach mit den Biir-
gerinnen und Biirgern zu fiihren. Dabei sollten die
Kommunalpolitiker und -politikerinnen sich selbst
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vorher im Klaren dariiber sein, warum sie eine be-
stimmte Fldache fiir Wohnbebauung vorgesehen
haben. Sprechen eindeutige gute Griinde, wie die
vorhandene Infrastruktur oder die Lage innerhalb
eines Ortes, flir die Flache, so kann man relativ
schnell deutlich machen, dass die Ablehnung
einer Bebauung hochstwahrscheinlich personlich
emotional motiviert ist. Spricht jedoch ausschlief3-
lich die Tatsache fiir die Bebauung einer bestimm-
ten Fldche, dass es dort einen bauwilligen Inves-
tor gibt oder aber diese Flache immer schon fiir
Wohnbebauung vorgesehen war, so ldsst sich hier-
von sicherlich niemand iiberzeugen. Sollte dieses
der Fall sein, so kann die Frage, welche Flachen
besser fiir eine Wohnbebauung geeignet wdren,
auch an die Biirgerinnen und Biirger zuriickgege-
ben werden.

Dieses wurde nach dem erfolgreichen Biir-
gerbegehren gegen eine Bebauung des Hinsenfel-
des in Hamburger Stadtteil Lemsahl-Mellingstedt
so praktiziert und erfolgreich umgesetzt. Gemein-
sam mit den Vertrauensleuten der Biirgerinitiative
wurde eine Fliche gefunden, die nach objektiven
Kriterien wie Lage in Bezug auf den Ortskern, in-
frastrukturelle Anbindungsmaglichkeiten und Wert
fiir den Naturerhalt besser fiir eine sinnvolle Wohn-
bebauung geeignet ist, als das iiber fiinfzehn Jahre
immer wieder iiberplante Hinsenfeld. Notwendig
war an dieser Stelle die Erkenntnis der Kommunal-
politiker und -politikerinnen, sich hier im wahr-
sten Sinne des Wortes verplant zu haben, sowie
die Bereitschaft, die eigene Position zu revidieren.

Ungeklart bleibt bei dieser Vorgehens-
weise allerdings die Frage, ob die Legitimation der
Vertrauensleute des Biirgerbegehrens gegen die
Bebauung des Hinsenfeldes auch dafiir ausrei-
chend war, eine Vereinbarung iiber die Bebauung
einer anderen Fldche zu schliefien. Das Biirgerbe-
gehren war ausschlieflich auf die Verhinderung
einer Bebauung des Hinsenfeldes gerichtet. Es liegt



auf der Hand, dass in einem solchen Fall eine Riick-
koppelung mit samtlichen Unterzeichnenden des
erfolgreichen Biirgerbegehrens fiir die Vertrau-
ensleute nicht moglich ist. Auch bleibt an dieser
Stelle ein Restrisiko, dass trotz Abschluss der Ver-
einbarung tiber die Bebauung der neu gefundenen
Fldche sich auch hier Widerspruch regen wird, der
schlimmstenfalls in einem erneuten Biirgerbegeh-
ren miindet.

Um dieses zu verhindern, wird in Lem-
sahl-Mellingstedt derzeit gemeinsam mit den Biir-
gerinnen und Biirgern vor Ort eine Bebauung der
neu gefundenen Fldache geplant, und zwar die
gleiche Anzahl an Wohneinheiten, die urspriing-
lich auf dem Hinsenfeld entstehen sollten. Dabei
zeigt sich, dass auch den Investoren die Organisa-
tion einer breit angelegten Biirgerbeteiligung zu-
gemutet werden kann und sollte - allein schon im
eigenen Interesse, das Bauvorhaben moglichst
ohne ungewollte Verzogerungen zu realisieren.

Die Organisation frithzeitiger Biirgerbetei-
ligung, die mit Einfiihrung der Biirgerbegehren fiir
eine erfolgreiche Kommunalpolitik notwendig ge-
worden ist, fiihrt Kommunalpolitik und vor allem
ehrenamtliche Kommunalpolitiker und -politikerin-
nen haufig an ihre zeitlichen und kraftemafiigen
Grenzen. Kommunalpolitik ist in Hamburg seit
Einfiihrung der Bezirksverwaltungsreform 2006
sowohl inhaltlich als auch was den Zeitaufwand
betrifft, deutlich aufwendiger geworden. Mit der
Abschaffung der Ebene der Regionalausschiisse
obliegt es heute den Mitgliedern der Bezirksver-
sammlung, sich auch um samtliche Belange vor
Ort zu kiimmern. Dieses hat sich nicht nur auf die
Vor- und Nachbereitung der Sitzungen, sondern
auch auf die Sitzungsdauer selbst verlangernd aus-
gewirkt. Hinzu kommt, dass mit der Einfithrung
von Wahlkreisen, die in ihrer Grofie eigentlich fiir
die Biirgerschaft zugeschnitten wurden, auch die
Anspriiche an die Prasenz der Abgeordneten vor
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Ort gestiegen sind. Nicht zuletzt durch die inhalt-
lich begriifenswerte weitere Entflechtung von Auf-
gaben ist die Arbeit in den Bezirksimtern und
dazu gehorenden Versammlungen auch inhaltlich
umfangreicher geworden.

Vor diesem Hintergrund stellt der notwen-
dige Dialog mit den Biirgerinnen und Biirgern eine
zeitliche Herausforderung dar, die nicht immer fiir
alle Seiten zufriedenstellend geleistet werden kann.
Vermutlich wird es im Laufe der Zeit zu einer gro-
fleren Routine in den Verfahrensabldaufen der Biir-
gerbeteiligung kommen, die allerdings dort an ihre
Grenzen stofdt, wo es individueller Formen der Be-
teiligung und des Dialoges bedarf, um ein be-
stimmtes Problem zufriedenstellend zu 16sen. Was
in Marienthal sinnvoll ist, muss in Bramfeld noch
lange nicht zum Ziel fiihren. Deshalb ist auch eine
starkere Institutionalisierung der Biirgerbeteili-
gung schwierig und bietet keine Gewdahr dafiir,
dass Biirgerproteste hierdurch grundsatzlich ver-
mieden wiirden.

Neben den ehrenamtlichen Kommunalpo-
litikern und -politikerinnen stellt die verstarkte Be-
teiligung auch die Verwaltung vor Herausforde-
rungen, die sie sehr schnell an ihre personellen
Grenzen fiihrt. Die dufierst wiinschenswerten Be-
teiligungsveranstaltungen, die noch vor Eintritt ins
offizielle Bebauungsplanverfahren stattfinden soll-
ten, um rechtzeitig vor Planungsbeginn die Wiin-
sche und Anregungen von vor Ort aufzunehmen,
miissen zusdtzlich zur tdglichen Arbeit organisiert
und durchgefiihrt werden. Dieses bindet viele per-
sonelle Ressourcen, die vor dem Hintergrund der
notwendigen Haushaltskonsolidierung an anderer
Stelle fehlen.

Und selbst wenn es gelingt, Beteiligung so
frithzeitig und umfassend zu organisieren, wie es
notwendig ist, um Konflikte gar nicht erst derart
eskalieren zu lassen, dass ein Biirgerbegehren ent-
steht, birgt auch eine breit angelegte Beteiligung
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Risiken, welche die Kommunalpolitik nicht aufier
Acht lassen darf. Direkte Beteiligung hat immer
auch eine ausschliefende Wirkung, denn es enga-
gieren sich vor allem Menschen mit hoherer Bil-
dung und hoherem Einkommen.? Diese inzwi-
schen durch Studien und Befragungen z. B. im
Rahmen der Proteste zu Stuttgart 21 belegte An-
nahme* wird durch die im Hamburger Bezirk
Wandsbek angemeldeten Biirgerbegehren besta-
tigt. So wurde die ganz liberwiegende Anzahl der
Wandsbeker Biirgerbegehren im gut situierten Als-
tertal bzw. den Waldddrfern initiiert. Und auch
andere Formen der Biirgerbeteiligung werden iiber-
wiegend von Menschen mit iiberdurchschnittli-
chem Bildungsabschluss und Einkommen genutzt,
so dass sich fiir dieses Phdanomen bereits der Be-
griff , Partizipationseliten® gebildet hat.’

Die Kommunalpolitik stellt diese Entwick-
lung vor eine doppelte Herausforderung. Sie muss
zum einen gewahrleisten, dass dem immer weiter
steigenden Beteiligungsbediirfnis bestimmter Teile
der Bevolkerung zufriedenstellend Rechnung ge-
tragen wird, denn nur so konnen Entscheidungs-
und Umsetzungsprozesse kommunalpolitischer
Vorhaben weiterhin in vertraglichen Zeitraumen
und ohne die Zuspitzung auf ein Biirgerbegehren
realisiert werden. Auf der anderen Seite muss die
Kommunalpolitik dafiir Sorge tragen, dass die In-
teressen der Biirgerinnen und Biirger, die nicht
iiber die Bildungs- und Finanzressourcen verfi-
gen, die fiir eine erfolgreiche Beteiligung notwen-
dig sind, in jedem Entscheidungsfindungsprozess
gleichermafien Berticksichtigung finden, wie die
der so genannten Beteiligungseliten. Mit zuneh-
mender Biirgerbeteiligung steigt fiir die Politik die
Verantwortung, jene Gruppen bzw. Interessen zu
vertreten, die dazu selbst nicht in der Lage sind.

Hieraus ergibt sich ein Dilemma, das in
der Praxis nicht immer auflosbar ist, denn je mehr
Beteiligung und Berticksichtigung ihrer Interessen
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von bestimmten Gruppen eingefordert wird, desto
starker ist fiir die Kommunalpolitik der Druck,
sich mit diesen Anliegen zu befassen. Umso wich-
tiger wird es fiir sie jedoch auch, jene Interessen
zu vertreten, die keine so starke Lobby haben. Al-
lein die Moglichkeit der Initiierung eines Biirger-
begehrens zu einem bestimmten Thema schafft
fiir die Kommunalpolitik die Notwendigkeit, sich
diesem Anliegen umgehend und umfassend zu
widmen. Vor dem Hintergrund zeitlich und finan-
ziell angespannter Arbeitsprogramme miissen da-
fiir andere Themen vernachldssigt werden und es
kann leicht ein Themenungleichgewicht zuguns-
ten der beteiligungsbegeisterten bzw. -fahigen
Stadtteile entstehen. Die Erkenntnis dieses Dilem-
mas fiihrt auf Seiten der Kommunalpolitiker und
-politikerinnen nicht selten zu jener oben be-
schriebenen skeptischen Haltung gegeniiber Biir-
gerbegehren, die bereits in der Diskussion um die
Einfithrung von Quoren miindete. Dabei steht die
Frage der Legitimation der durch Biirgerbegehren
vertretenen Interessen in Bezug auf die Anzahl
der diese Interessen vertretenden Personen im Vor-
dergrund der Kritik. Es wird sich zeigen, ob die
Entscheidung gegen Abstimmungsquoren auch
mittel- und langfristig Bestand haben wird.
Festzuhalten bleibt, dass die Kommunalpo-
litik sich in Zeiten von Biirgerbegehren verandert
hat und weiter verdandern muss. Will sie erfolgreich
sein, so muss sie den verdnderten Beteiligungsbe-
dirfnissen aufgekldrter Menschen in unserer Ge-
sellschaft Rechnung tragen. Sie muss den standigen
Dialog mit den Biirgerinnen und Biirgern aktiv su-
chen und ihnen tiber die gesetzlich verankerten Be-
teiligungsformen hinaus die Moglichkeit bieten,
ihre Bediirfnisse, Wiinsche, Angste und regionalen
Kompetenzen bei Entscheidungen einzubringen,
die ihr Lebensumfeld nachhaltig prdgen. Die verdn-
derten Beteiligungsbediirfnisse haben dazu gefiihrt,
dass Biirgeranliegen ernster genommen werden,



dass sie von vornherein mitgedacht und bertick-
sichtigt werden und dass die Kommunalpolitiker
und -politikerinnen eher bereit sind, Kompromisse
zu suchen. Entscheidungen werden heute also bes-
ser durchdacht und geplant, und es besteht eher
die Bereitschaft, lange gehegte Positionen auch mal
zu revidieren. Diese Entwicklungen sind eindeutig
positiv zu bewerten.

Da die Praxis der Biirgerbeteiligung die
Bezirkspolitik an ihre Grenzen fiihrt, gilt es, fiir
die Zukunft Instrumente zu entwickeln, die eine
rechtzeitige und gleichmafiige Beteiligung aller
Gruppen und Interessen eines Bezirkes an Ent-
scheidungen iiber Vorhaben und Projekte gewdhr-
leisten. Dieses ist die Zukunftsaufgabe, der sich
die Kommunalpolitik stellen und auch die not-
wendige Unterstiitzung hierfiir von Seiten der
Landesebene einwerben muss. Biirgerbeteiligung
bedeutet ein Mehr an Demokratie — und diese kos-
tet Zeit, Kraft und jenseits der ehrenamtlichen
Ressourcen von Kommunalpolitikern und -politi-
kerinnen auf der einen und von Biirgerinnen und
Biirgern auf der anderen Seite, auch mehr Auf-
wand fiir die Bezirksverwaltung. Will man die Or-
ganisation der Beteiligung nicht den beschriebe-
nen Eliten {iberlassen und das Ungleichgewicht
in diesem gesellschaftlichen Prozess damit ver-
starken, so wird man nicht umhin kommen, die
Bezirke bei der Organisation der Beteiligung zu
unterstiitzen. Und zwar nicht nur durch eine aus-
reichende personelle Ausstattung, sondern auch
mit der notwendigen Anerkennung und Geduld
fiir die Organisation und Durchfiihrung der Betei-
ligungsprozesse.

Deutlich geworden ist aber auch, dass so-
fern die Politik bereit ist, sich auf die Anliegen der
Biirgerinnen und Biirger einzulassen, es in den al-
lermeisten Fallen gelingt, eine Einigung zwischen
den unterschiedlichen Interessen herzustellen.
Und zwar unabhdngig davon, in welchem Stadi-
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um der Konflikt sich befindet. So ist es in den ers-
ten beiden Jahren dieser Legislaturperiode im
Bezirk Wandsbek gelungen, alle anhadngigen Biir-
gerbegehren bzw. Biirgerproteste, die sich gegen
Bebauungspldne richteten, mit guten Kompro-
misslosungen einvernehmlich beizulegen. Auch
bei den allermeisten neuen Projekten konnten
durch rechtzeitige Einbindung der Anwohnerin-
nen und Anwohner deren Anliegen ausreichend
berticksichtigt werden, so dass sich zur Zeit trotz
der vielen Bauvorhaben nur eine neue Biirgerini-
tiative gebildet hat, mit der man in engen Gespra-
chen ist.

Dartiber hinaus konnten auch in anderen
thematischen Fragen, wie z. B. solchen der Schul-
standortplanung, durch unterschiedliche klein-
teilige Beteiligungsformen bestehende Konflikte
aufgeldst und einvernehmliche Losungen herbei-
gefiihrt werden. Dabei spielt es keine Rolle, wer
die Konfliktbeteiligten sind. Nicht immer handelt
es sich um Konflikte zwischen Biirgerinnen und
Biirgern auf der einen und Kommunalpolitikern
und -politikerinnen auf der anderen Seite. Zum
Teil geht es auch um Interessenkollisionen zwi-
schen staatlichen Institutionen und Anwohnerin-
nen und Anwohnern oder aber zwischen verschie-
denen Institutionen eines Stadtteils, wobei der
Kommunalpolitik dann eine moderierende Funk-
tion zuwdchst. Entscheidend fiir das Gelingen aller
notwendigen Beteiligungs- und Entscheidungspro-
zesse ist die gelebte politische Kultur. Wenn diese
von einer grundsatzlichen Haltung der Kommuni-
kation auf Augenhohe gepragt ist, so konnen viele
Konflikte beigelegt und gute Kompromisse gefun-
den werden. Diese politische Kultur fingt inner-
halb der Parteien an, muss in den Ausschiissen
zwischen den Fraktionen gelebt werden und wirkt
sich dann auch auf das Verhdltnis zwischen den
politischen Vertretern und Vertreterinnen und Biir-
gerinnen und Birgern aus. Die grundsatzliche
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Einstellung von Kommunalpolitikern und -politi-
kerinnen zum Dialog auf Augenhohe ist eine Frage
der Haltung. Ist diese nur aufgesetzt, so stofdt sie
leicht auf Ablehnung. Ist sie jedoch authentisch,
so wird sie sicherlich positiv aufgenommen.

Die Erfahrungen lassen hoffen, dass wir
uns auf dem Weg hin zu einer positiven Beteili-
gungskultur befinden, auf dem es aber trotzdem
noch immer eine Menge zu tun gibt. Aufgabe der
Kommunalpolitik auf diesem Weg wird es sein,
das eigene Handeln immer wieder dahingehend
zu liberpriifen, ob allen Anliegen und Interessen
ausreichend Rechnung getragen wurde, ob ausrei-
chend kommuniziert wurde und ob wirklich alle
Moglichkeiten der Beteiligung ausgeschopft wur-
den. Sollte dieses der Fall sein, ohne dass ein be-
stimmter Konflikt beigelegt werden kann, so wird
es auch weiterhin Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid geben, zu denen die Kommunalpolitik sich
positionieren muss. Und natiirlich gibt es auch
strittige Themen, bei denen es keine Kompromiss-
16sung gibt, wie zum Beispiel die Frage des Er-
halts eines Schwimmbades oder der Einrichtung
einer Rehabilitationsklinik fiir Suchtkranke. Ziel
der Kommunalpolitik sollte es jedoch immer sein,
im Vorfeld einer Entscheidung alle Interessen an-
gemessen zu beriicksichtigen, so dass es gar nicht
erst zum Konfliktfall kommt. Um auf den Humo-
risten Ralf Miiller zuriickzukommen: die kleine
Minderheit der Kommunalpolitiker und -politike-
rinnen sollte sich stets bemiihen, es einer groflen
Mehrheit recht zu machen - dann kommen wir
auch ohne Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
aus.
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Bjorn Farries und Jiirgen Warmke

Alle Macht dem Volke! -

Aber wie?

Die Bezitksverwaltung als Dienstleisterin fiir Biirgerinitiativen

S eit den 60er Jahren des 20. Jahrhunderts hat
unsere Gesellschaft einen weiten und bedeut-
samen Weg in Sachen Biirgerbeteiligung zurtick-
gelegt. Von der Verankerung institutionalisierter
Formen der Biirgermitwirkung in vielen Fachge-
setzen, die in der gesamten Bundesrepublik gel-
ten, bis hin zu plebiszitdaren Elementen auf Lan-
des- und Kommunalebene wurde den Biirgerinnen
und Biirgern die Moglichkeit eingeraumt, an der
Gestaltung der Politik vor Ort mitzuwirken. Dieses
Recht auf Mitbestimmung wurde der Bevilkerung
allerdings nicht immer ganz freiwillig vom Par-
lamentsgesetzgeber gewdhrt. Es wurde vielmehr
immer nachdriicklicher eingefordert oder wie
in Hamburg im Jahre 1998 (bezeichnenderweise
durch ein Volksgesetzgebungsverfahren) selbst
geschaffen, von Menschen, die sich nicht langer
damit begniigen wollten, alle vier Jahre mit dem
Wahlakt ihre Rechte an ihren Reprdsentanten
abzugeben. Das Bediirfnis nach Beteiligung und
Machtverteilung hatte diverse Quellen. Als wich-
tigste muss das fehlende Vertrauen in Parteien und
Politik genannt werden. Dementsprechend musste
die Verwaltung als Bindeglied zwischen Politik
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und Biirger/innen ihre Rolle und ihr Selbstver-
standnis in den vergangenen 50 Jahren grundle-
gend iiberdenken und verandern. Waren vor we-
nigen Jahrzehnten Politik und Verwaltung aus
Sicht der Biirger/innen noch personen- und in-
haltsgleich, so versteht sich die Verwaltung heute
als Dienstleisterin des Biirgers und der Biirgerin.
Aus diesem besonderen Blickwinkel soll daher die
Rolle der Hamburger Bezirksverwaltung bei der
Durchfithrung von Biirgerbegehren und Biirger-
entscheiden betrachtet werden. Auch in diesem
Aufgabenbereich sind die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter der Bezirksdamter ,the first face to the
customer” und pragen mit ihrem Verhalten ganz
mafigeblich das Bild einer modernen sowie trans-
parent und I6sungsorientiert handelnden Verwal-
tung in der Offentlichkeit.

ALLE MACHT DEM VOLKE — ABER WIE?

Der durch den Volksentscheid vom 27. September
1998 neu eingefiihrte § 8a Bezirksversammlungs-
gesetz (BezVG) kam fiir Hamburg vielleicht nicht
iberraschend, fiir die Bezirksverwaltung jedoch
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sehr plotzlich. Die Bezirksamter und das zustdn-
dige Senatsamt fiir Bezirksangelegenheiten muss-
ten ein ,,durch Volksentscheid eingefiihrtes und ad-
ministrativ nicht vorbereitetes Gesetz handhabbar
machen“!, was insbesondere aufgrund der fehlen-
den Verordnungsermachtigung einige Schwierigkei-
ten bereitete. Auch wenn die Anfangsjahre gepragt
waren von Unsicherheiten, Missverstandnissen und
manchen Schuldzuweisungen, kann riickblickend
festgehalten werden, dass die Verwaltung mit der
,Dienstvorschrift fiir die Durchfiihrung von Biirger-
begehren und Biirgerentscheiden in den Bezirken*
addquat und praxisnah reagiert und das Instru-
ment Biirgerbegehren nach nur wenigen Monaten
relativ gut handhabbar gemacht hatte.

Allerdings wurde den Bezirksamtern da-
mit auch eine Aufgabe libertragen, die erhebliche
personelle und finanzielle Ressourcen bindet. Ein
Lastenausgleich findet nur in finanzieller Hinsicht
statt. Fiir die Priifung der Unterschriftenlisten wen-
den die Beschaftigten der Abteilung Meldewesen
im Kundenzentrum und zusatzlich eingestellte
Hilfskradfte eine erhebliche Anzahl an Arbeitsstun-
den auf. Vor einem Biirgerentscheid miissen zudem
Informationshefte und Abstimmungsunterlagen ge-
druckt und an alle Haushalte versendet werden.
Die Verwaltung bedient sich daflir zwar externer
Dienstleister, ist aber durch Koordinierungsaufga-
ben dennoch stark gefordert. Im Anschluss an die
Abstimmung miissen die Stimmzettel ausgezahlt
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werden, im Einzelfall unter groffem Zeitdruck. Da
dies mit dem vorhandenen Personal nicht zu leis-
ten ist, miissen fiir die Vorbereitung eines Biirger-
entscheides fiir die Dauer eines Monats zwischen
sieben und neun Verwaltungshelfer und fiir die
Auszdhlung der Stimmen je nach Abstimmungs-
beteiligung und Zeitfenster fiir die Bekanntgabe
des Abstimmungsergebnisses flir zwei bis vier Tage
22 bis 40 zusatzliche Hilfskrafte eingesetzt werden.
Besonders prekdr wird die Situation, wenn zeit-
gleich Wahlen fiir das Europaparlament, den Deut-
schen Bundestag, die Hamburgische Biirgerschaft
oder fiir die Bezirksversammlungen stattfinden.

Die durchschnittlichen Personal- und Sach-
kosten der Verwaltung fiir ein Biirgerbegehren
belaufen sich auf ca. 162000 Euro. Die Finanz-
mittel daflir werden durch die Finanzbehdrde als
zustandiger Bezirksaufsichtsbehorde bereitgestellt,
selbstverstandlich unabhdngig von der Anzahl
der Biirgerbegehren oder dem Zeitpunkt eines
Biirgerentscheids. Somit ist gewahrleistet, dass die
Entscheidungen aller Akteure vollig unbeeinflusst
von der jeweiligen Haushaltslage bleiben. Biir-
gerbegehren und Biirgerentscheide in den Bezir-
ken stehen daher auch in Zeiten schmerzhaf-
ter Einschrankungen der Bezirksverwaltung im
Rahmen der Haushaltskonsolidierung nicht zur
Disposition.

Entscheidende Bedeutung fiir die Durch-
fiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerentschei-
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den kommt der jeweiligen Bezirksabstimmungslei-
tung zu. Laut Bezirksabstimmungsdurchfiihrungs-
gesetz (§ 2 Abs. 6 BezAbstDurchfG) berit sie die
Initiativen in jeder Phase des Verfahrens unabhan-
gig und umfassend. Daneben trifft sie die wichti-
gen verfahrensrechtlichen Entscheidungen iiber
das Zustandekommen und die Zuldssigkeit sowie
iiber den Eintritt der Sperrwirkung eines Biirger-
begehrens (§§ 3 Abs. 2, 4 Abs. 1, 5 Abs. 2 BezAbst-
DurchfG). Schliefilich vermittelt sie gegebenenfalls
die Gesprache zwischen Initiativen und Bezirks-
versammlung in der Verhandlungsphase nach
dem Zustandekommen eines Biirgerbegehrens
(§ 7 BezAbstDurchfG) und entscheidet {iber einen
gemeinsamen Abstimmungstermin bei zeitlich zu-
sammenhdngenden Biirgerbegehren (§ 8 Abs. 2
BezAbstDurchfG).

Ublicherweise findet bereits vor der An-
zeige eines Biirgerbegehrens bei der Bezirksab-
stimmungsleitung ein Beratungsgesprach mit den
Vertrauensleuten der Initiative statt, in dem die
notwendigen Formalitdten fiir die Unterschriften-
listen, die zu beachtenden Fristen und Verfahrens-
schritte sowie der mogliche Zeitablauf des Biirger-
begehrens und die Ansprechpartner auf Seiten der
Verwaltung besprochen werden. Wichtig ist auch
die Empfehlung, vorsorglich deutlich mehr Unter-
schriften zu sammeln, als fiir die Erreichung des
vorgeschriebenen Quorums erforderlich ist. Bislang
mussten stets etwa 15 % der abgegebenen Unter-
stiitzungsunterschriften fiir ungiiltig erkldrt werden,
weil die angegebenen Personendaten unleserlich,
unzutreffend oder die Unterstiitzer/innen nicht im
Bezirk wahlberechtigt waren. Im Mittelpunkt der
Beratung durch die Bezirksamter steht aber die
konkrete Formulierung der Fragestellung eines
Biirgerbegehrens und die rechtliche Verbindlichkeit
eines etwaigen Biirgerentscheids iiber diese Frage.

Dabei hat es sich bewdhrt, die Initiativen
von Anfang an umfassend und unvoreingenom-
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men iiber mogliche Probleme einer Fragestellung
aufzukldren, um spdtere Enttauschungen, entwe-
der durch die Feststellung der Unzuldssigkeit oder
der Unverbindlichkeit eines Begehrens fiir die Be-
zirksverwaltung, zu vermeiden. Dazu tragt auch
die vom Gesetzgeber nunmehr vorgesehene Rege-
lung bei, dass kiinftig auf den Unterschriftenlisten
fiir jeden und jede erkennbar ausdriicklich und
hervorgehoben vermerkt werden muss, ob die Be-
zirksversammlung zu dem Gegenstand des Biir-
gerbegehrens einen filir das Bezirksamt bindenden
Beschluss fassen kann oder nicht.

Klar ist auch, dass die Einflussmoglichkei-
ten der Verwaltung auf die blof3e Beratung der Ini-
tiatoren und Initiatorinnen eines Biirgerbegehrens
beschrankt sind. Nur in sehr engen Grenzen darf
die Bezirksabstimmungsleitung Verdnderungen an
einer von den Initiativen vorgelegten Formulie-
rung der Fragestellung vornehmen, etwa dann,
wenn eine Formulierung Strafvorschriften verletzt
oder bewusst falsche oder irrefiihrende Tatsachen-
behauptungen enthalt. Die blof’e Annahme, eine
Anderung der Formulierung im Zuge einer Inter-
pretation nach Sinn und Zweck sei erforderlich,
um die Verstandlichkeit der Fragestellung zu erho-
hen oder die Abstimmungsfahigkeit dieser Frage-
stellung tiberhaupt erst herzustellen, rechtfertigt
die Umformulierung einer Fragestellung nicht.

Dies musste ein Bezirksamt in der Nach-
barschaft Altonas erfahren, nachdem es ein Biirger-
begehren zundchst mit der von der Initiative ange-
zeigten Fragestellung amtlich bekannt gemacht,
danach aber den vorgelegten Text ohne Abstim-
mung mit der Initiative erheblich verandert und
nur in dieser veranderten Fassung fiir zuldssig er-
klart hatte. Diese Praxis werteten die Verwaltungs-
gerichte, wie vorauszusehen war, als unzuldssigen
Eingriff in die Verfahrensrechte der Initiative. Das
Zusammenwirken zwischen Initiative und Bezirks-
amt im weiteren Verlauf des Verfahrens war aber



bereits so stark belastet, dass Meinungsverschie-
denheiten iiber Verfahrensfragen nur noch iiber die
Verwaltungsgerichte geklart werden konnten.

Ungeachtet dieses Einzelfalles richtete sich
die Kritik von Biirgerinnen und Biirgern oder von
Beobachtern wie dem Verein Mehr Demokratie
e. V. kaum einmal gegen die konkrete Bearbeitung
eines Blirgerbegehrens durch die Bezirksverwal-
tung oder gegen eine verfahrensleitende Entschei-
dung der Bezirksabstimmungsleitung, sondern
vielmehr gegen die spdtere Behandlung eines Be-
gehrens durch den Senat, der nach einem erfolgrei-
chen Biirgerentscheid zuweilen von seinem Evo-
kationsrecht Gebrauch machte. An dieser durch
die Hamburgische Verfassung legitimierten Vorge-
hensweise hat sich allerdings auch durch die neue
Rechtslage nichts gedndert.

BURGERBEGEHREN IN ALTONA —
ALLES IST MOGLICH!

Im Mittelpunkt dieser Betrachtung steht zwar die
Praxis der Biirgerbegehren und Biirgerentscheide
im Bezirk Altona. Diese kann allerdings pars pro
toto fiir sich in Anspruch nehmen, einen reprdsen-
tativen und zugleich exemplarischen Uberblick
iiber Biirgerbegehren in den Bezirken insgesamt
zu bieten. Nicht nur, dass bisher nahezu ein Vier-
tel aller hamburgischen Biirgerbegehren, namlich
22 von insgesamt 90, im Bezirk Altona angezeigt
wurden. Auch der Verlauf dieser Biirgerbegehren
weist eine besonders grofle Bandbreite auf. So
wurden beispielsweise Biirgerbegehren nach Ver-
handlungen von den Initiatoren und Initiatorinnen
zurlickgenommen, andere kamen nicht zustande,
weil sich nicht genug Unterstiitzer/innen fanden,
oder die Bezirksversammlung tibernahm Biirger-
begehren, so dass es auch in diesen Fillen eines
Biirgerentscheides nicht mehr bedurfte; einige Biir-
gerentscheide wurden vom Senat evoziert.
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Ebenfalls betrdchtlich ist die Themenviel-
falt der Altonaer Biirgerbegehren, sie reicht von
der Erhaltung offentlicher Biicherhallen oder
Schwimmbdder iiber die Umsetzung von Ver-
kehrsberuhigungsmafnahmen und Geschwindig-
keitsbeschrankungen in den Stadtteilen bis hin
zur Entscheidung tiber die umstrittene Ansiedlung
einer Suchttherapie-Einrichtung in einem Wohn-
viertel oder die eines groften Mdbelkaufhauses in
Zentrumslage. Im letztgenannten Fall bildeten sich
sogar zwei verschiedene Initiativen, die erstmals
seit Einfiihrung der Biirgerbegehren und Biirger-
entscheide in den Bezirken ein gegenldufiges Biir-
gerbegehren (Pro Mobelhaus und Contra Mobel-
haus) zur Abstimmung stellten. Die angezeigten
Biirgerbegehren verteilten sich nahezu tber alle
Stadtteile im Bezirk, sie betrafen ortliche Angele-
genheiten in Altona-Nord, Altona-Altstadt, Bah-
renfeld, Blankenese, Iserbrook, Lurup, Osdorf und
Grofd Flottbek, Othmarschen, Ottensen, Rissen und
Sternschanze. Bei den Vertrauensleuten der ange-
zeigten Biirgerbegehren waren alle Bevolkerungs-
gruppen vertreten, Geschaftsleute und Handwer-
ker/innen ebenso wie Rentner/innen, Hausfrauen,
Angestellte und Freiberufler/innen, Mitglieder von
Sportvereinen ebenso wie Kleingartner/innen und
Naturschiitzer/innen.

Bereits dieser kurze Uberblick macht deut-
lich, warum der Bezirk Altona zuweilen als ,,biir-
gerbewegtester Bezirk Hamburgs“ bezeichnet wird.
Die im offentlichen Diskurs zuweilen gedufierte
Befiirchtung, Biirgerbegehren nutzten nur die kraft
Bildung, Einkommen oder politischer Einflussmdg-
lichkeit ohnehin privilegierten Bewohnenenden
der so genannten besseren Wohnviertel zur Durch-
setzung ihrer Partikularinteressen, hat sich in Al-
tona nicht bestatigt.
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— ,,RETTET DEN BUCHENHOF-WALD“ -
AUCH WENN ES RECHTSWIDRIG IST?

Eine gravierende, allen Beteiligten schwer zu ver-
mittelnde Schwache der gesetzlichen Regelung be-
stand darin, dass die Bezirksamter keine Hand-
habe besafien, um rechtswidrige Biirgerbegehren
zu verhindern. Vielmehr mussten auch in diesen
Fallen teure Biirgerentscheide durchgefiihrt wer-
den. Erst nach dem Biirgerentscheid konnte das
Bezirksamt einen rechtswidrigen Biirgerentscheid
beanstanden und damit dessen Unbeachtlichkeit
fiir die Bezirksverwaltung feststellen. Dieses Ver-
fahren war zwar gesetzeskonform, loste in der
Offentlichkeit aber stets groen Unmut und har-
sche Kritik aus, von der leider auch das Bezirksamt
nicht ausgenommen wurde. Einen solchen Fall
stellt beispielsweise das Biirgerbegehren , Rettet
den Buchenhof-Wald“ dar. Worum ging es?

Das Bezirksamt Altona hatte nach Zustim-
mung der Bezirksversammlung einer Hamburger
Wohnungsbaugenossenschaft einen Bauvorbe-
scheid fiir die Errichtung von fiinf Mehrfami-
lienhdusern in umweltgerechter, energiesparender
Bauweise mit insgesamt 66 Wohneinheiten erteilt.
Eine Vielzahl verschiedener Wohnungstypen, die
fiir unterschiedliche Nutzergruppen geeignet sind,
sollte jungen und alteren Menschen sowie Fami-
lien in naturnaher Umgebung bezahlbaren Wohn-
raum im Westen von Hamburg bieten. Auf dem
Grundstiick standen allerdings rund 550 Baume
verschiedener Art und Grofe, unterschiedlich in
Alter und Vitalitat, der so genannte Buchenhof-
Wald. Davon mussten fiir das Bauvorhaben etwa
150 Baume gefallt werden.

Auf der Grundlage des erteilten Bauvorbe-
scheids und den darin vorab verbindlich entschie-
denen Fragen erlief} das Bezirksamt spdter eine
Baugenehmigung fiir das Bauvorhaben. Nach Be-
kanntwerden des Bauvorhabens zeigte eine An-

90

wohnerinitiative das Biirgerbegehren ,Rettet den
Buchenhof-Wald“ an, durch das der Wald dauer-
haft erhalten und dem Bezirksamt Altona unter-
sagt werden sollte, eine Genehmigung zur Fallung
von Baumen und zur Bebauung des Geldndes zu
erteilen. Bei dem nachfolgenden Biirgerentscheid
wurde die Fragestellung des Biirgerbegehrens von
den Abstimmungsberechtigten mehrheitlich mit
,Ja“ beantwortet. Der erfolgreiche Biirgerentscheid
hatte gem. § 32 Abs. 11 BezVG die Wirkung eines
Beschlusses der Bezirksversammlung. Allerdings
fitlhrte dieser Beschluss aufgrund des zuvor bereits
erlassenen Bauvorbescheids zu einem Verstof3
gegen die Hamburgische Bauordnung und musste
beanstandet werden, weil die Bezirksversamm-
lung an Recht und Gesetz gebunden ist (§ 21
BezVG). Nun enthalt das BezVG einen modus vi-
vendi fiir die Verstindigung zwischen Bezirks-
amtsleitung und Bezirksversammlung. Danach
kann die Bezirksversammlung die beanstandete
Entscheidung in einer der beiden nachsten Sitzun-
gen, spatestens binnen zwei Monaten, nach der
Beanstandung dndern oder aufheben. Dieser Mo-
dus kam hier aber nicht zum Tragen. Weil nicht
die Bezirksversammlung durch Beschluss, son-
dern an ihrer Stelle die Biirgerinnen und Biirger
durch Biirgerentscheid entschieden hatten und die
verfahrensrechtliche Stellung der Vertrauensleute
des Biirgerbegehrens mit Durchfiihrung des Biir-
gerentscheids ihr Ende gefunden hatte, gab es nie-
manden, der die fiir diesen Fall gemaf} § 22 Abs. 2
Satz 2 BezVG vorgesehene Senatsbefassung hatte
abwenden konnen. Der Senat hat die Rechtswid-
rigkeit des Biirgerentscheids bestatigt, das Ergeb-
nis des Biirgerentscheides ,Rettet den Buchenhof-
Wald“ aufgehoben und das Bezirksamt angewiesen,
die zur Realisierung der Baugenehmigung notwen-
dige Baumfallgenehmigung zu erteilen.

Es darf angenommen werden, dass dieses
denkwiirdige Biirgerbegehren einen entscheiden-



den Impuls gegeben hat fiir die Uberlegung des
Gesetzgebers, die Rechtmafiigkeit eines etwaigen
Biirgerentscheids unter ausdriicklicher Bertick-
sichtigung der fiir Beschliisse der Bezirksver-
sammlung gemdf § 21 BezVG geltenden Grenzen
des Entscheidungsrechts kiinftig bereits am An-
fang eines Biirgerbegehrens, ndmlich im Rahmen
der Zuldssigkeitspriifung, priifen zu lassen, um
den Initiativen bereits in diesem frithen Verfah-
rensstadium eine Klagemdoglichkeit gegen die et-
waige Zurlickweisung ihres Blirgerbegehrens zu
eroffnen (§ 4 Abs. 2 und 4 BezAbstDurchfG).

— BURGERBEGEHREN PRO UND CONTRA
VERKEHRSBERUHIGUNG IM LUTTKAMP

Erstmalig in Altona und neu fiir die gesamte Be-
zirksverwaltung war die Form gegenldufiger Biir-
gerbegehren, also zweier Blirgerbegehren, bei
denen sich die Initiatoren und Initiatorinnen des
einen Begehrens fiir ein bestimmtes Vorhaben
aussprechen, wahrend sich die Initiatoren und Ini-
tiatorinnen des anderen Begehrens gegen dieses
Vorhaben engagieren. In diesen Fillen stehen sich
weniger die Bezirksversammlung und die Initiati-
ven gegeniiber, als vielmehr die Biirgerinnen und
Biirger der hinter den beiden Initiativen stehenden
verschiedenen Lager selbst. Die verfahrensrechtli-
che Konstellation ist einigermafien komplex und
zudem vom Gesetzgeber nicht ndher geregelt.
Dabher stellt sie im Hinblick auf eine neutrale und
transparente Verfahrensgestaltung sowie die ge-
geniiber allen Beteiligten gleichmafig zu wah-
rende Kommunikation besonders hohe Anforde-
rungen an die Bezirksabstimmungsleitung. Dass
selbst bei einer derart schwierigen Ausgangslage
konsensuelle und konstruktive Losungen maoglich
sind, zeigen die Biirgerbegehren , Fiir eine dauer-
hafte Verkehrsberuhigung im gesamten Liittkamp*“
und das gegenldufige Biirgerbegehren ,Der Liitt-
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kamp muss offen bleiben®. Anlass fiir beide Biir-
gerbegehren war die Umsetzung einer von der
Verwaltung vorbereiteten Verkehrsberuhigungs-
mafnahme auf einem ca. 600 Meter langen Ab-
schnitt der Wohnstrafle Liittkamp im Stadtteil
Lurup. Die zundchst probeweise erfolgte proviso-
rische Sperrung dieses StrafRenabschnitts sollte in
eine dauerhafte Sperrung fiir den Individualver-
kehr umgewandelt werden. Wahrend die Initiato-
rinnen und Initiatoren des Biirgerbegehrens ,,Der
Liittkamp muss offen bleiben“ im Falle einer Stra-
fensperrung erhebliche Umwege fiir alle Anwoh-
nenden im Wohnquartier, eine Verkehrszunahme
in den Nachbarstraflen sowie wirtschaftliche Ein-
bufien fiir die in der Strafle ansdssigen Geschafte
und Betriebe befiirchteten, begriifiten die Initiato-
rinnen und Initiatoren des Biirgerbegehrens , Fiir
eine dauerhafte Verkehrsberuhigung im gesamten
Liittkamp*“ die geplante Verkehrsberuhigung unter
Hinweis auf die damit verbundene Schulwegsiche-
rung sowie die Reduzierung der Umweltbelastung
durch Liarm und Abgase. Bereits zwei Monate
nach der Anzeige ihres Biirgerbegehrens hatten
die Gegner/innen einer Verkehrsberuhigung mit
den von ihnen vorgelegten Unterstiitzungsunter-
schriften das vorgeschriebene Drittelquorum er-
reicht und damit die Sperrwirkung ihres Biirgerbe-
gehrens fiir die Verwaltung ausgelost. Zwei Tage
spdter formierten sich die Befiirworter/innen der
Verkehrsberuhigung und zeigten ihr eigenes ge-
genldufiges Biirgerbegehren an. Die Fronten zwi-
schen den Initiativen und der Anwohnerschaft in
dem betroffenen Wohngebiet schienen verhartet,
eine Abstimmung iiber die beiden Biirgerbegeh-
ren bahnte sich an, bei der es am Ende nur einen
Sieger und einen Verlierer, kaum aber die Aus-
sicht auf ein gutnachbarschaftliches Verhaltnis im
Wohnviertel geben wiirde. In dieser Situation ar-
beitete das Bezirksamt in enger Abstimmung mit
den Vertrauensleuten beider Biirgerbegehren, den
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Fraktionen der Bezirksversammlung und der zu-
standigen Strafenverkehrsbehorde ein Konzept
fiir die kiinftige Verkehrsregelung in der Wohn-
strafde aus, das die Anwohnenden durch Einrich-
tung einer Tempo-30-Zone sowie weitere verkehrs-
lenkende Mafinahmen einerseits sehr weitgehend
vor vermeidbarem Durchgangsverkehr schiitzt,
andererseits aber auch eine gewisse Durchldssig-
keit des Anwohnerverkehrs erhalt. Die Initiatoren
der beiden Biirgerbegehren, die durch den vom
Bezirksamt angestofienen fachlichen Diskurs tiber
einen angemessenen Kompromiss zu einer guten
Verstindigung miteinander gefunden hatten, er-
klarten ihre Biirgerbegehren fiir erledigt, nachdem
die Bezirksversammlung das neue Verkehrskon-
zept mit verbindlicher Wirkung fiir das Bezirks-
amt beschlossen hatte. Die Luruper Nachrichten
titelten: , Erleichterung und Lob von allen Seiten
- Einigung iiber die Verkehrsberuhigung im Liitt-
kamp.“? Ein Lob, das sicher auch das Bezirksamt
fiir sich in Anspruch nehmen durfte.

— BURGERBEGEHREN PRO UND CONTRA IKEA —
GETRENNT SAMMELN, GEMEINSAM ABSTIMMEN ?

Ganz anders verliefen dagegen die beiden Biir-
gerbegehren um die Ansiedlung des ersten IKEA-
Mobelhauses im Altonaer Zentrum. Wahrend die
ansdssigen Geschadftsleute und Stadtplaner die Re-
aktivierung der seit zehn Jahren brach liegenden
Flache begriifiten, befiirchteten Anwohnende und
Stadtteilinitiativen neben einer unzumutbaren Zu-
nahme der Verkehrsbelastung nicht zuletzt eine
Aufwertung ihres Wohnviertels mit steigenden
Mieten und den daraus folgenden Verdrangungs-
prozessen flir Mieter/innen und Kkleine Laden.
Die gegenldufigen Biirgerbegehren ,Kein
IKEA in Altona“ und ,,PRO IKEA“ formierten sich
schnell und wurden nur wenige Tage nacheinan-
der beim Bezirksamt angezeigt. Danach entfalte-
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ten die beiden Begehren allerdings unterschiedli-
che Dynamiken: Das Biirgerbegehren ,Kein IKEA
in Altona*“ erreichte erst am 13. Oktober 2009 das
erforderliche Drittelquorum, wahrend das Drittel-
quorum beim Biirgerbegehren ,,PRO IKEA* bereits
einen Monat zuvor zustande gekommen und vom
Bezirksamt fiir zuldssig erklart worden war. Es
hatte sich die Frage gestellt, ob zunachst nur iiber
das Biirgerbegehren ,,PRO IKEA* abgestimmt oder
aber ein gemeinsamer Biirgerentscheid {iber beide
Biirgerbegehren durchgefiihrt werden sollte. Nach
der bestehenden Rechtslage ware dies nur mog-
lich gewesen, wenn die Initiative , Kein IKEA in
Altona“ ihr Biirgerbegehren zuriickgezogen hatte,
weil dieses noch nicht zustande gekommen und
somit auch noch nicht fiir zuldssig erklart worden
war. Da die Vertrauensleute beider Biirgerbegehren
diesem Vorschlag der Bezirksabstimmungsleitung
aber nicht zustimmten, wurde der Biirgerentscheid
iiber das Biirgerbegehren ,,PRO IKEA®“ durchge-
fiihrt. Es beteiligten sich 43,47 % der Abstimmungs-
berechtigten an dem Biirgerentscheid. Davon
stimmten 77,1 % fiir die Vorlage der Initiative.

Am 28. Januar 2010 wurde das Biirgerbe-
gehren , Kein IKEA in Altona“ fiir zustande gekom-
men und zuldssig erkldrt. Die Bezirksversammlung
trat diesem Biirgerbegehren am 28. Januar 2010
bei, so dass kein zweiter Biirgerentscheid durch-
gefiihrt werden musste.

Dieses Verfahren hat nachtraglich Kritik
und die Forderung ausgeldst, die Abstimmung
iiber zeitlich zusammenhadngende Begehren an
einem gemeinsamen Termin durchzufiihren. Die-
ser Forderung trdgt die neue Rechtslage Rech-
nung: Danach konnte die Bezirksversammlung
nach Feststellung der Zuldssigkeit und nach Anho-
rung der Initiativen bis zum Ende der Sperrfrist
einen vorgezogenen Biirgerentscheid herbeifiih-
ren. Daneben wurde fiir gegenldufige Biirgerbe-
gehren, deren Zustandekommen deutlich weniger



als sechs Monate auseinanderliegt, die Moglich-
keit geschaffen, einen gemeinsamen Termin fiir
die Durchfiihrung des Biirgerentscheides festzu-
setzen.

EIN NEUES GESETZ FUR DIE PRAXIS —
OHNE DIE PRAXIS?

Das aus der Mitte der Biirgerschaft interfraktionell
in dieser Legislaturperiode seit 2011 vorbereitete
,Gesetz zur Reform der bezirklichen Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide* nimmt nach seiner
Begriindung fiir sich in Anspruch, , durchgreifen-
de Verfahrensverbesserungen“ und damit ,, mehr
Rechtssicherheit, mehr Verfahrenstransparenz und
mehr inhaltliche und formale Konsensmdoglichkei-
ten bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden*
zu schaffen. Ob dieser Anspruch eingeldst werden
kann, bleibt abzuwarten. Gute Ansatze dafiir sind
zweifellos vorhanden. Ob der Gesetzgeber aber
gut beraten war, sein Vorhaben ohne jegliche An-
horung der erfahrenen Praktiker/innen aus der
Bezirksverwaltung auf den Weg zu bringen und
sich dabei allein an den von der Rechtsprechung,
der Kommunalpolitik und von den Initiativen, ins-
besondere von Mehr Demokratie e. V., benannten
Kritikpunkten am bisherigen Verfahren zu orien-
tieren, erscheint zweifelhaft. Wertvolles Experten-
wissen blieb so ungehdrt und ungenutzt, ein Vor-
gang, der angesichts der allerorts propagierten
vermehrten Einbindung von Gutachter/innen und
anerkannten Experten/innen aus Wissenschaft
und Praxis in Gesetzgebungs- oder Streitschlich-
tungsverfahren zumindest {iberrascht. So gehorten
der Arbeitsgruppe zur Vorbereitung des Gesetzes
lediglich Vertreter und Vertreterinnen aus den
Fraktionen der Hamburgischen Biirgerschaft und
des Vereins Mehr Demokratie e. V. an. Vertreter/in-
nen aus der Praxis, d. h. aus der Bezirksverwal-
tung, wurden dagegen zu den Beratungen nicht
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hinzugezogen und selbst die Bezirksaufsichtsbe-
horde musste sich bei den Verhandlungen mit
einer Nebenrolle am Katzentisch begniigen.

Aus Sicht der Verwaltung muss dem ge-
gliickten parlamentarischen ,,Schulterschluss* aller
Fraktionen in der Biirgerschaft nun so bald wie
moglich auch der regelungstechnische , Liicken-
schluss“ im Verordnungswege durch den Senat
folgen, um der ausfiihrenden Bezirksverwaltung
ebenso wie allen anderen Beteiligten klare Spiel-
regeln an die Hand zu geben. Leider ist damit ein
weiteres Mal nicht zu rechnen. War der Zeitraum
von 13 Monaten vom Inkrafttreten des § 8a BezVG
am 6. Oktober 1998 bis zum Erlass einer Dienst-
vorschrift am 2. November 1999 schon ausgespro-
chen lang, so ldsst sich heute noch nicht sagen,
wann die notwendigen Durchfiihrungsbestimmun-
gen in Kraft gesetzt werden kdnnen. Absehbar ist
aber bereits zu diesem Zeitpunkt, dass die Ver-
waltung im Vergleich zur bisherigen Rechtslage
mit einer wahren Regelungsflut konfrontiert sein
wird. Begniligte sich der Volksgesetzgeber 1998
noch mit einem einzigen, aus elf Absdtzen beste-
henden Paragraphen (damals § 8a BezVG), so ist
nach dem Willen des Parlamentsgesetzgebers
heute neben der kaum verdnderten Vorschrift des
§ 32 BezVG noch das Bezirksabstimmungsdurch-
fiihrungsgesetz (BezAbstDurchfG) mit zwolf,
jeweils aus mehreren Absatzen bestehenden Para-
graphen und die Bezirksabstimmungsdurchfiih-
rungsverordnung (BezAbstDurchfVO) mit weiteren
69 (1), ebenfalls in viele Absdtze untergliederten,
Paragraphen zu beachten.

Der Bezirksverwaltung kommt die un-
dankbare Aufgabe zu, mit diesem iiberbordenden
Regelwerk zu arbeiten. Ob es bei dieser Ausgangs-
lage, insbesondere bei den vom Gesetzgeber fiir
die Bezirksverwaltung vielfach statuierten ,unver-
ziiglichen“ Handlungspflichten gelingt, den von
allen Beteiligten gewohnten und geschatzten Be-
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ratungs- und Bearbeitungsstandards zu halten,
bleibt abzuwarten. Leichter hat es der Gesetzge-
ber der Bezirksverwaltung sicher nicht gemacht.

Gleichwohl haben sich Biirgerbegehren
und Biirgerentscheide in den Bezirken mittler-
weile - fernab aller demokratietheoretischen Dis-
kussionen iiber die Vor- und Nachteile direkter
Demokratie, iiber Volksbegehren und -entscheide
als Schwachung oder Erganzung der reprdsentati-
ven Demokratie - als beinahe normale Verwal-
tungsverfahren neuen Typs etabliert, die von den
Biirgerinnen und Biirgern aktiv und vielgestaltig
zur Sensibilisierung der Bezirkspolitik genutzt
werden. Dariliber hinaus geniefdt das Verfahren
aber auch als sinnvolles Beteiligungs- und Schlich-
tungsverfahren immer breitere Akzeptanz. Die
Kommunikation zwischen Bezirksamtern und Ini-
tiativen verlduft heute reibungslos, schnell und
professionell.

Aufgabe der Bezirksverwaltung wird es
sein, diese begriiflenswerte Aktivierung und Teil-
habe der betroffenen Offentlichkeit an kommunal-
politischen Entscheidungsprozessen weiterhin
durch eine faire und transparente Beratung und
Verfahrensgestaltung zu begleiten und zu starken.

SIND BURGERBEGEHREN UND -ENTSCHEIDE
ALS BETEILIGUNGSFORMEN BEREITS UBERHOLT?

Die Statistik der letzten Jahre belegt: Die Zahl von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden in den Be-
zirken hat sich auf einem stabilen Niveau ein-
gependelt und nimmt nicht weiter zu. Wie wer-
den sich plebiszitire Elemente also zukiinftig
entwickeln? Eine Mdglichkeit wdre es, dass die
Biirger/innen im Wege der Volksgesetzgebung
nicht nur auf geplante Vorhaben von Politik und
Verwaltung reagierten, sondern die gegebenen In-
strumente der direkten Demokratie nutzten, um
eigene Ideen und Gestaltungsvorschlage durchzu-
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setzen. Soweit es die Zahlen belegen, ist dies bis-
her nicht geschehen.

Weiter denkbar ware die Fortentwicklung
plebiszitarer Elemente. So setzt beispielsweise der
Landkreis Friesland diesen Herbst als bundesweit
erste Kommune das Programm ,,LiquidFeedback”
zur Online-Biirgerbeteiligung ein. Interessierte
haben die Mdoglichkeit, sich beim Portal ,,Liquid-
Feedback“ anzumelden und zum Beispiel iiber
Vorlagen der Kreisverwaltung abzustimmen. Zu-
dem kann Liquid Feedback als Forum genutzt
werden, um eine eigene Initiative zu starten und
entsprechende Abstimmungen abzuwickeln. Von
den Erfolgsaussichten abgesehen, ist jedoch frag-
lich, wie reprdsentativ solche Abstimmungen sein
konnen, da nicht jeder Haushalt iiber einen Breit-
bandinternetanschluss verfiigt und das Bedienen
der Software nicht ganz einfach ist.

Auch wenn die Erkenntnis fiir Politik und
Verwaltung schmerzlich sein diirfte, so scheint es,
dass das Interesse an politischer Mitgestaltung in
der Bevolkerung immer weiter abnimmt, wie die
Wahlbeteiligungen regelmafiig zeigen.

Dies bedeutet allerdings nicht, dass es
gdnzlich an Gestaltung fehlt. Hief es in den
1990er Jahren noch ,,Das Volk sind wir“, also eine
politisch orientierte Identifikation, so kann man
die Entwicklungen der vergangenen Jahre, gera-
de in grofleren Stadten wie Hamburg, unter dem
Slogan zusammenfassen: ,,Wir sind die Stadt.”
Darin zeigt sich, dass die Menschen Veranderung
nicht mehr {iber politische Wege erreichen wollen
- eine weitere logische Folge der seit Jahrzehnten
zunehmenden Politikverdrossenheit, sondern an
ihr vorbei.

Franz-Ludwig Knemeyer3 ging 2008 zwar
richtigerweise davon aus, dass nach dem Ende der
Spafdgesellschaft und der Anspruchshaltung des
Biirgers und der Biirgerin eine neue Ernsthaftig-
keit einkehren werde, getragen von einer Sehn-



sucht nach Werten und nach Gesellschaft. Deren
Wirkung hat er jedoch, wie wohl fast jeder und
jede, falsch eingeschdtzt. Der Biirgerverantwor-
tung wird zunehmend nicht im politischen Rah-
men nachgekommen, sondern in kreativeren For-
men der Stadtbeteiligung.

Diese nicht vorausgesehene, in der Riick-
blende jedoch konsequente Entwicklung hat fiir
die Beteiligten den entscheidenden Vorteil, dass
bei Uno-acto-Tatigkeiten lediglich ein Ziel ver-
folgt und in der Offentlichkeit prioritdr dargestellt
werden muss. Eine komplizierte Abwagung mit
(anderen) Zielen des Gemeinwohls erfolgt in der
Regel kaum.

Ein weiterer Unterschied zwischen der
klassischen Biirgerbeteiligung und der kreativen
Stadtbeteiligung ist, dass sich letztere nicht dem
Vorwurf der Not-in-my-backyard-Haltung ausset-
zen muss. In der Vergangenheit wurden Biirgerbe-
gehren immer erst als Reaktion auf politisch ge-
plante Vorhaben ins Leben gerufen. Sie reagierten
damit lediglich auf 6ffentliche Vorhaben und wirk-
ten daher oft, wenn vielleicht manchmal auch zu
Unrecht, als reines Abwehrhandeln zum Schutze
der individuellen Interessen.

ANMERKUNGEN

1 Andreas Dressel: ,Hier hat das Volk etwas ungenau votiert* -
die Rechtsgrundlage fiir Biirgerbegehren und -entscheid, in
Hans Peter Bull (Hrsg.): Fiinf Jahre direkte Biirgerbeteiligung
in Hamburg unter Beriicksichtigung von Berlin und Bremen,
Hamburg 2001, S. 102-127, 113.

2 Luruper Nachrichten vom 13. April 2011.

3 vgl. Franz-Ludwig Knemeyer: Good Governance und Biirger-
Verantwortung, in: Hermann Butzer u. a. (Hrsg): Organisation
und Verfahren im sozialen Rechtsstaat, Festschrift fiir Fried-
rich E. Schnapp zum 70. Geburtstag, Berlin 2008, S. 629.
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Angelika Gardiner

»Ein gewisses Drohpotenzial“' -

Burgerbegehren verandern die Politik vor Ort auch dann,

wenn sie nicht erfolgreich sind

Was unterscheidet Ahrensburg von Altona?
Erst mal wiirden wohl alle sagen: haupt-
sdchlich die Grofie. Ahrensburg hat rund 30000
Einwohnende, Altona fast zehnmal so viele. Und
sonst? Der wichtigste Unterschied ist, dass Ah-
rensburg selbst entscheiden kann, wie es sich ent-
wickeln will. Die kommunale Selbstverwaltung
der Gemeinden ist in Artikel 28 des Grundgesetzes
(GG) verankert. In Auslegung dieses Gesetzes hat
das Bundesverfassungsgericht einen Kernbereich
kommunaler Kompetenzen festgelegt. Dazu geho-
ren Planungshoheit, Organisationshoheit, Finanz-
hoheit, Steuerhoheit, Rechtsetzungshoheit und
Personalhoheit. Nichts von alledem gilt fiir Altona
mit seinen anndhernd 300000 Einwohnerinnen
und Einwohnern. Der Grund steht in Artikel 4 der
Hamburgischen Verfassung: ,In der Freien und
Hansestadt Hamburg werden staatliche und ge-
meindliche Tatigkeiten nicht getrennt (...). Durch
Gesetz sind fiir Teilgebiete Bezirksamter zu bil-
den, denen die selbststindige Erledigung tibertra-
gener Aufgaben obliegt. An der Aufgabenerledi-
gung wirken die Bezirksamter nach Mafigabe des
Gesetzes mit.”
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Den sieben Hamburger Bezirken steht
nicht einmal ein Bruchteil der Kompetenzen zu,
die fiir Ahrensburg garantiert sind. Zwar wahlen
wir in Hamburg Bezirksversammlungen, die gern
auch als Kommunalparlamente bezeichnet wer-
den, aber anders als echte Parlamente haben sie
wenig Entscheidungsbefugnis. Sie sind Verwal-
tungsausschiisse, deren Beschliisse der Senat je-
derzeit kassieren kann. ,Evokation“ nennt sich
diese Hamburger Spezialitat. In Ahrensburg - und
allen anderen Kommunen in den Flachenldndern
- wadre ein solcher Eingriff von oben undenkbar.
In § 21 des Hamburger Bezirksverwaltungsgesetzes
(BezVG) aber steht eindeutig: ,,Bei ihren Entschei-
dungen ist die Bezirksversammlung an Recht und
Gesetz, den Haushaltsbeschluss, Globalrichtlinien,
Zustdndigkeitsanordnungen und sonstige Ent-
scheidungen des Senats sowie Fachanweisungen
und Einzelweisungen gebunden.” Viel Spielraum
bleibt da nicht. Selbst wenn der Senat den Bezirken
neue verantwortungsvollere Aufgaben zuschreibt,
kann er sie quasi iiber Nacht wieder streichen.

Einheitsgemeinde nennt sich das Gebilde
Hamburg, das sich je nach Bedarf mal als Bundes-
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land, mal als Kommune versteht. Entsprechend
schwer ist es, sich im Verwaltungsgestriipp zu-
recht zu finden. Manche Akte wandert monate-
lang zwischen Fachbehorden und Bezirksamtsab-
teilungen hin und her, weil die Zustandigkeiten
nicht klar sind. Zu verdanken haben wir die selt-
same Organisationsform Hamburgs dem National-
sozialismus. Davor hatte es Jahrhunderte lang
selbststandige Gemeinden in Hamburg gegeben.
1937 aber trat das Grof3-Hamburg-Gesetz in Kraft,
durch das die Verwaltung zentralistisch eingeeb-
net wurde.

Und heute, da sich Hamburgs Einwoh-
ner/innenzahl der Zwei-Millionen-Grenze nahert?
In allen Bezirken brodelt es. Vor allem wenn es
um grof’e Bauvorhaben geht, wehren sich Men-
schen gegen die Allmacht von Investoren, denen
die gewachsene Identitdt eines Quartiers gleich-
giiltig ist. Vom Gesetz her ist das korrekt - es ge-
hort nicht zum Auftrag von Planern, behutsam
mit Nachbarschaften umzugehen. Und so werden
am grinen Tisch Projekte abgesegnet, die als
Computerentwurf durchaus attraktiv aussehen
und dann doch als Fremdkorper in die Stadtteile
ragen. Biirgerinnen und Biirger wollen sich nicht
mehr einer fernen Obrigkeit beugen, die von den
Gegebenheiten vor Ort oft wenig Ahnung hat.
Immer mehr Biirgerinitiativen griinden sich, aus
Frust, mit ihren Anliegen von Politik und Verwal-
tung nicht ernst genommen zu werden.
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Das jiingste Beispiel heifit ,Nordnetz
Hamburg", ein Bilindnis von Biirgerinitiativen im
Norden Hamburgs, das sich am 20. Februar 2014
mit einer Webseite? und folgender Pressemittei-
lung erstmals der Offentlichkeit vorstellte:

»Mehr als ein Dutzend Biirgerinitiativen aus dem
Hamburger Norden haben sich jetzt unter dem
Namen ,Nordnetz Hamburg‘ zusammengeschlos-
sen. Sie mochten ihre Interessen gegentiber Poli-
tik, Verwaltung und Wirtschaft gemeinsam ver-
treten, um ihnen so mehr Gewicht zu verleihen.
Dass hier dringender Bedarf vorliegt, wird be-
statigt durch die Tatsache, dass dieser Zusam-
menschluss seit seiner Griindung regen Zulauf
erfahrt.

Trotz unterschiedlicher Ausgangssituationen der
einzelnen Initiativen haben alle ein gemeinsa-
mes Ziel: Mehr Biirgerbeteiligung, Demokratie
und Transparenz von Entscheidungen zu errei-
chen sowie Wohnraumvernichtung und Umwelt-
zerstorung auch durch Verkehrs- und Fluglarm
zu verhindern. Drangende alltdagliche Sorgen und
Note von Biirgern werden vertreten, wie z. B. die
Problematik des Mietwuchers und auch Fragen
des Denkmalschutzes.

Die beteiligten Initiativen (...) wenden sich gegen
eine Politik auf Bezirks- und Landesebene, die
unter Missachtung von Biirgerinteressen vorran-
gig wirtschaftlichen Zielen von Grof3betrieben
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und Investoren entgegenkommt. Sie mochten
nicht weiter zusehen, wie Blirgerentscheide auf
Grundlage veralteter Gesetze aus der NS-Zeit
vom Senat ausgehebelt (z. B. Bebauungsplan Lan-
genhorn 73) oder von vornherein durch Senats-
weisungen (z.B. Bebauungsplan Eilbek 15) unter-
laufen werden. Die geplante Einfithrung einer
Drei-Prozent-Hiirde bei den Wahlen zur Bezirks-
versammlung stoi3t bei den Initiativen ebenfalls
auf Widerspruch, da sie ihnen eine demokrati-
sche Beteiligung in den Bezirksparlamenten er-
heblich erschweren. Das Nordnetz mdchte hier
fiir die Hamburger die gleichen Rechte erwirken,
wie sie in anderen Bundeslandern bereits vor-
handen sind.“3

Als wir von Mehr Demokratie e. V. 1998
per Volksentscheid - dem ersten in Hamburg! -
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide einfiihrten,
war uns wohl bewusst, dass wir damit kein sehr
scharfes Schwert schmieden konnten. Verfas-
sungsrechtlich diirfen Biirgerentscheide kein gro-
fleres Gewicht haben als Beschliisse der Bezirks-
versammlungen, und die - siehe oben - sind eng
begrenzt. Aber wir hofften damals, einen wichti-
gen Schritt auf dem steinigen Weg zu mehr Eigen-
standigkeit der Bezirke geschaffen zu haben.

Aufgeschreckt durch sinkende Wahlbetei-
ligung und wachsenden aufierparlamentarischen
Protest beteuern mittlerweile auch Politikerinnen
und Politiker quer durch die Parteien, wie wich-
tig ihnen ,Biirgerbeteiligung” und ,,Starkung der
Bezirke® sei. Doch den Wahlprogrammen folgten
bisher kaum Taten, im Gegenteil. Historische Sied-
lungen werden iiberplant, Kundendienstzentren
und Stadtteiltreffs geschlossen. Behordlich organi-
sierte Info-Abende, bei denen die Teilnehmenden
nur zur Kenntnis nehmen konnen, was schon ent-
schieden ist, sind keine echte Biirgerbeteiligung.
Wer sich wehrt, hort den Vorwurf der ,,Partikular-
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interessen”. Aber wenn renditeorientierte Inves-
toren ortliche Befindlichkeiten ignorieren - wer soll
z. B. die berechtigten Interessen der Anwohnenden
eines Grofiprojekts vertreten? Was bleibt den Biir-
gerinnen und Biirgern anderes iibrig, als selbst auf-
zustehen? Die Bezirksdamter miissen an der kur-
zen Leine des Senats ihre Planzahlen abarbeiten,
nachdem das ehrgeizige Wohnungsbauprogramm
der Stadt auf ihren Schultern gelandet ist. Da bleibt
die Biirgernahe schon mal auf der Strecke.

Eine der merkwiirdigsten Stellungnahmen
zum Thema Biirgerbeteiligung und Volksgesetzge-
bung war im September 2013 im Fachblatt ,Ham-
burger Grundeigentum® zu lesen. Torsten Flomm,
Geschaéftsfiihrer des Grundeigentiimer-Verbands
Hamburg, schrieb in einem Editorial: ,,Bisher galt:
Die Initiativen demonstrieren auf der Strafle, die
Verbande verhandelten hinter verschlossenen Tii-
ren. Am Ende entschied die Politik mit den vorher-
sehbaren Mehrheiten. Das war einmal. Wenn Volks-
entscheide sich iiber parlamentarische Mehrheiten
hinwegsetzen konnen, diirfen sich die Verbande
nicht mehr damit begniigen, bei Kaffee und Schnitt-
chen mit den wenigen entscheidenden Politikern
die Entscheidungen vorzubereiten (...).“4 War das,
was hier geschildert wird, wirklich gangige Praxis
in Hamburg? Man mag es sich gar nicht ausmalen.

In den meisten Rathdusern Deutschlands
sind Biirgerbegehren nicht sehr beliebt. Egal ob
rot, griin, schwarz oder bunt - wer die Mehrheit
hat, ldsst sich nicht gern dreinreden. Wenn aber
eine grof’e Anzahl von Biirgerinnen und Biirgern
nicht mit dem einverstanden ist, was sich ihre Kom-
munalpolitiker auf den Plan geschrieben haben,
steht ein zdhes Ringen ins Haus. Erst wenn sich
der Sturm wieder gelegt hat, stellt sich in aller
Regel heraus: So schlecht war es gar nicht, dass es
ein Biirgerbegehren, vielleicht sogar einen Biirger-
entscheid gab. Alte Grabenkdmpfe zwischen poli-
tischen Gegnern finden auf einmal ein Ende, weil



sich eine Mehrheit der Abstimmenden schwarz
auf weif} fiir oder gegen ein Thema ausgesprochen
hat. Vielfach ergibt sich daraus sogar eine bessere
Losung eines Problems, als wenn sich die gewahl-
ten Kommunalparlamentarier durchgesetzt hatten.
Im ersten Biirgerbegehrensbericht des Bundesver-
bands Mehr Demokratie e. V. kommen die Auto-
ren Frank Rehmet und Volker Mittendorf zu dem
Schluss: ,Es ldsst sich beobachten, dass sich die
Politik in Richtung einer offeneren und transpa-
renteren Beteiligungskultur 6ffnet.“> Fiir Bayern,
das von allen Bundesldndern die langste Erfah-
rung mit direktdemokratischen Verfahren hat,
sagte der damalige Innenminister Giinther Beck-
stein im Oktober 2005: ,,Wenn man es negativ for-
muliert, liegt in der Institution des Biirgerent-
scheids ein gewisses Drohpotenzial: ,Wenn ihr das
und das macht, bringen wir einen Biirgerentscheid
auf den Weg.* Positiv kann man es so ausdriicken:
Die kommunalen Verantwortungstrager bemiihen
sich im Voraus um mehr Konsens bei allen Maf3-
nahmen. Und deswegen haben diese Institutionen
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid eine wich-
tige Funktion in der Demokratie von unten nach
oben.“® Mehr oder weniger gilt dies fiir alle Bun-
deslander - je nachdem, wie anwenderfreundlich
dort die entsprechenden Bestimmungen sind.

Seit 1956 gab es in Deutschland fast 6000
direktdemokratische Verfahren auf Gemeindeebe-
ne, meldet der aktuelle Biirgerbegehrensbericht,
den Mehr Demokratie e. V. zusammen mit der For-
schungsstelle Biirgerbeteiligung an der Universitat
Wuppertal erstellt hat. Dabei zeigt sich: unterschied-
liche Abstimmungshiirden und Fristen, verschie-
dene Themen, iiber die abgestimmt werden darf -,
jedes Bundesland hat eigene Regeln.”

In Hamburg konnen Biirgerbegehren nur
,von unten® organisiert werden: Eine Initiative
sammelt ein halbes Jahr lang Unterschriften zu
einem bestimmten Thema; mitmachen darf nur,
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wer in dem entsprechenden Bezirk wahlberech-
tigt ist. Sobald ein Drittel der geforderten Unter-
schriften beisammen ist (Drittel-Quorum), darf die
Bezirksversammlung drei Monate lang keinen
gegenteiligen Beschluss fassen, damit nicht vor-
zeitig Fakten geschaffen werden. Ist das Biirger-
begehren erfolgreich, kann es entweder von der
Bezirksversammlung tibernommen werden, oder
es kommt zum Biirgerentscheid, bei dem kein
Quorum, sondern das urdemokratische Prinzip
,Mehrheit entscheidet” gilt. Damit hat Hamburg
eine der anwenderfreundlichsten Regelungen in
Deutschland.

Trotzdem sind Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheide in Hamburg oft politisch vermintes
Gebiet. Engagierte Biirgerinnen und Biirger klagen
hdufig dariiber, dass mit ihnen nicht fair umge-
gangen wird. Sie berichten iiber Tricksereien von
Verwaltung oder Politiker/innen, die gerne verhin-
dern wiirden, dass etwa ein Lieblingsbauprojekt
von Investoren und Abgeordneten durch die Be-
volkerung gekippt wird. Das ist dann der Augen-
blick, in dem wieder einmal in den Medien der
Ruf nach Abstimmungsquoren laut wird. 20 % der
Wahlberechtigten in einem Bezirk sollen mit ,,Ja“
stimmen, damit ein Biirgerentscheid gilt. Diese
Forderung erheben vor allem Leute, die sowieso
gegen Biirgerbeteiligung sind - oder die sich noch
nie ernsthaft mit diesem Thema befasst haben.

Mit Mehrheiten ist das ndamlich grund-
sdtzlich so eine Sache. Als Ole von Beust zum er-
sten Mal Erster Biirgermeister wurde, hatten ihm
weniger als 19 % der Wahlberechtigten ihre Stim-
me gegeben. Er brauchte die Schill-Partei und die
FDP, um tberhaupt regieren zu konnen. Es ist
nicht bekannt, dass damals irgend jemand argu-
mentiert haitte: Nur eine kleine Minderheit der Ham-
burgerinnen und Hamburger hat Ole von Beust
gewdhlt; wenn er trotzdem Biirgermeister werden
konnte, miissen wir die Gesetze dndern.
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Im Hamburger Bezirk Eimsbiittel hat zu-
gegebenermafien eine Minderheit von Biirgerinnen
und Biirgern gegen ein Bauprojekt gesiegt, weil die
grofse Mehrheit an dem Biirgerentscheid gar nicht
teilnahm. Wer am anderen Ende des Bezirks wohnt,
weif} vielleicht nicht genau, wie es an der umstrit-
tenen Hoheluft-Briicke aussieht und interessiert
sich daher nur wenig dafiir, wie diese Ecke attrak-
tiver werden konnte. Aber ist das schon ein Grund,
die Gesetze zu dndern? In absoluten Stimmzettel-
zahlen waren die Gegner/innen des geplanten Bii-
rohauses eben doch deutlich in der Mehrheit.

Man stelle sich nur einmal den Bezirk
Hamburg-Mitte vor: Selbst wenn im Stadtteil Fin-
kenwerder 100 % der dort Wahlberechtigten fiir
oder gegen ein Projekt abstimmen - selbst in die-
sem unwahrscheinlichen Fall wiirden die ndtigen
20 % aus dem gesamten Bezirk nicht zusammen
kommen, weil fiir die rund 20 Kilometer entfern-
ten Stadtteile wie Billstedt oder Rothenburgsort
gar nicht gentigend klar wird, worum es eigentlich
geht. Nicht auszurotten scheint die Behauptung,
ohne Quoren zwangen Minderheiten der Mehrheit
ihren Willen auf. Wenn Menschen nicht an einer
Abstimmung teilnehmen, heif$t das doch nicht
zwingend, dass sie gegen die Abstimmungsfrage
sind. Sie wissen vielleicht nur nicht genug dar-
iiber, denn das ist in Hamburg ein weiteres Prob-
lem: Nicht in allen Bezirken gibt es lokale Medien,
die zuverldssig iiber all das informieren, was sich
vor Ort abspielt. Die meisten der kostenlosen An-
zeigenbldtter halten sich gern aus umstrittenen
Themen heraus. Biirgerinitiativen haben es auch
deshalb schwer, bezirksweit fiir ihr Anliegen zu
werben. Und wenn dann zum Beispiel in Wands-
bek 40000 Wahlberechtigte fiir den Erhalt einer
Siedlung stimmen, so sind das zwar keine 20%
der Wahlberechtigten im Bezirk, aber doch auch
keine so kleine Minderheit, dass sie zu ignorieren
wadre.
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Quoren, das zeigen Erfahrungen aus an-
deren Bundesldndern, verfiithren diejenigen, die
am Schalthebel sitzen, dazu sich unfair zu ver-
halten. Es ist fiir sie relativ einfach, die gebotene
Sachdiskussion dadurch zu umgehen, dass sie ein
Thema totschweigen oder zum Boykott eines Biir-
gerentscheids aufrufen. Wenn dann eine Mehrheit
fiir oder gegen ein bestimmtes Anliegen votiert,
das Quorum aber verfehlt wurde - dann, ja dann
hat tatsachlich eine Minderheit {iber die Mehr-
heit gesiegt.

Von Partikularinteressen ist die Rede und
davon, dass Politik nicht mehr gestalten kdnne.
Aber sind die gewdhlten Volksvertreter/innen wirk-
lich so viel effizienter? Hamburg ist wahrlich eine
schone Stadt - aber sie ist auch voll von stadte-
baulichen Zumutungen, die alle auf Parlamentsbe-
schliisse zuriickgehen. Manche Entscheidungen
zogen sich Jahrzehnte hin. Man denke nur an die
Debatten um eine neue Mehrzweck-Arena, die Ge-
staltung des Spielbudenplatzes in St. Pauli oder
die S-Bahn-Anbindung des Flughafens. Die Gut-
achten und Entwiirfe, die dafiir im Laufe der Zeit
angefertigt wurden, haben viel Geld verschlungen.
In Hamburg steht jedes zehnte Biiro leer, nachdem
Bauherren und politisch Verantwortliche jahrelang
mit dem Argument ,, Arbeitspldtze“ fiir immer noch
mehr Biiroflaichen geworben hatten. Und da soll
das Gemeinwohl gefdhrdet sein, weil an der Ho-
heluft-Briicke ein Investor mit seinem Partikular-
interesse flir ein Kontorhaus nicht durchgekom-
men ist?

Eine GroRe Anfrage® der Fraktion Die
Linke ergab: Zwischen 1998 und 2010 haben in
Hamburgs Bezirken rund 80 Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide stattgefunden. 45 Biirgerbegeh-
ren endeten im Sinne der Initiatoren durch Kom-
promisse, Ubernahme durch die Bezirksversamm-
lung oder (in acht Fallen) durch Biirgerentscheid.
Nur zwei der acht Biirgerentscheide betrafen Be-



bauungspldne, also weniger als 1 % der in diesem
Zeitraum rund 300 festgestellten Bebauungsplane.
Gemessen an der Zahl der Baugenehmigungen
fiir Wohngebdude (ca. 26000 zwischen 1998 und
2010) und Gewerbegebdude (ca. 3500 im gleichen
Zeitraum) ist die Zahl der dazu eingeleiteten Biir-
gerbegehren bedeutungslos. Aber es gibt ja auch
andere Themen. In Harburg emporten sich einige
Nachbarn, weil in ihrer unmittelbaren Nahe ein
Hospiz eingerichtet werden sollte. Die Medien rea-
gierten so aufgeregt, als miisse Biirgerbeteiligung
sofort abgeschafft werden. Kurze Zeit spdter war
von der betreffenden Biirgerinitiative keine Rede
mehr. Sie hatte sich aufgelost, nachdem der ent-
schiedendste Gegner des Hospizprojekts sein An-
wesen verkauft hatte und weggezogen war. Auch
ein Blirgerbegehren gegen den geplanten Umzug
von zwei Suchtberatungsstellen in Altona fiihrte
zundchst zu beinahe hysterischen Reaktionen. In-
zwischen hat sich die Lage beruhigt, vielleicht
auch auf Grund fritherer Erfahrungen, denn vor
Jahren gab es so etwas schon einmal. Damals ging
es um einen Fixerraum in Eimsbiittel. Die Geg-
ner/innen brachten nicht genug Unterschriften zu-
sammen, weil die meisten Menschen eben doch
das Gemeinwohl im Auge haben.

Viel wdre schon geholfen, wenn Offenheit
und gegenseitiger Respekt hierzulande ein wenig
selbstverstdndlicher wdren. Susanne Socher, bei
Mehr Demokratie e. V. zustdandig fiir den bundes-
weiten Arbeitskreis Biirgerbegehren, schreibt {iber
ihre Erfahrungen bei der Beratung von Initiativen,
aber auch Kommunalverwaltungen: ,,Nach mehr
als einem Jahrzehnt Beratungspraxis zeigt sich,
dass es nicht nur auf die reine Durchfiithrung des
Instruments ankommt, sondern auch auf das
,Wie‘. Es geht nicht nur um die Anwendung der
Regelungen und die Organisation des Verfahrens,
sondern insbesondere auch um den Umgang mit-
einander, um die Gesprachsvermittlung zwischen
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Biirger/innen, Biirgermeister/innen und Verwal-
tung und die faire Anwendung der Regelungen.
Lauft der Dialog von allen Seiten gut, findet in der
Stadt oder Gemeinde ein beispielhafter Meinungs-
bildungsprozess statt, der zukunftweisend und be-
friedigend ist. Es findet eine Auseinandersetzung
auf gleicher Augenhohe statt und die Biirgerinnen
und Biirger konnen so aktiv ihr Gemeinwesen mit
gestalten; es bildet sich eine Kultur der Demokra-
tie heraus. Diese Kultur ist geprdgt von einem fai-
ren und toleranten Dialog und der gegenseitigen
Anerkennung, wobei man gemeinsam Entschei-
dungen fiir die Zukunft trifft.«?

Leider sieht die Wirklichkeit haufig eher
erniichternd aus - auch in den sieben Hamburger
Bezirken. Susanne Socher: ,Beobachtet man das
politische Tagesgeschaft, so stehen Machtdemon-
strationen, Polemik und unsachliche Argumen-
tation oben an. Ein Ringen um die bessere Idee,
verbunden mit Sachargumenten, bleibt auf der
Strecke. So verwundert es nicht, wenn es auch
im Rahmen von Biirgerbegehren oft zu unfairen
und wenig zielflihrenden Auseinandersetzungen
kommt. Der Vorschlag, dass sich im Vorfeld eines
Biirgerbegehrens Vertreter/innen der Gemeinde
und Initiator/innen an einen Tisch setzen, befrem-
det oft die Beteiligten. Dabei ist gerade die Direk-
te Demokratie dazu geeignet, sich inhaltlich mit
einem Thema zu beschaftigten und eine Losung
zu finden, die fiir alle akzeptabel ist.“10

Eine weitere Frage ist, wie Verwaltung und
Investoren hinterher, nach einem erfolgreichen
Biirgerentscheid, mit dem Ergebnis umgehen. Und
da schneidet Hamburg nicht besonders gliicklich
ab. Das Stichwort heifst Evokation. Der Senat zieht
die Angelegenheit an sich, womit er die Zustdn-
digkeit des Bezirks und damit auch das jeweilige
Biirgerbegehren beendet. Einspruchsmoglichkeiten
gibt es nicht. Es ist auch schon vorgekommen,
dass eine Bezirksversammlung pro forma einem
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Biirgerbegehren zustimmt, damit der Senat an- Eine grofle Gemeinde. Immerhin fast 1,8 Millio-

schlieffend das Instrument der Evokation einset- nen Einwohnerinnen und Einwohner Ende 2011
zen kann, so dass der Biirgerentscheid nicht mehr in dieser Gemeinde. Zum Vergleich: Das Saarland
stattfindet. Ein derart rabiater Umgang mit dem hat mit 1,013 Millionen Einwohnern 52 eigen-
Biirgerwillen ist aus anderen Bundesldndern nicht standige Stadte und Gemeinden, mit gewahlten
bekannt. Es gibt aber auch subtilere, wenn auch Biirgermeistern, die ihre Angelegenheiten mit ei-
langwierigere Moglichkeiten, Biirgerinitiativen aus- gener finanzieller Verantwortung selber regeln.
zuhebeln. Einige Beispiele aus Sicht der Initiativen Wenn die Gemeinden dabei in ihren Rechten ver-
seien deshalb besonders hervorgehoben. letzt werden, konnen sie nach Artikel 28 GG ihre
Philip Cramer, Vertrauensperson der Alto- Rechte einfordern.
naer Biirgerinitiative ,Rettet den Buchenhof-Wald*, In Hamburg durfen nicht einmal die Bezirke
kommentiert die Erfahrungen rund um den Biir- Wandsbek mit ca. 411000 Einwohnenden oder

gerentscheid von 2009 folgendermafien: Altona mit annahernd 300 ooo Einwohnenden

,Hamburg in seiner jetzigen GroRe gibt es noch

nicht einmal seit 100 Jahren. In den dreiRiger Jah-
ren des letzten Jahrhunderts beschlossen die da-
mals regierenden Nationalsozialisten die Region
Hamburg zu starken. Ausgangspunkt war, dass
es im jetzigen Staatsgebiet der Freien und Han-
sestadt Hamburg eine Vielzahl von selbststandi-
gen Gemeinden und Landern gab. Diese wurden
im Rahmen des GroBhamburg-Gesetzes zusam-
men gefiihrt. Um den Senat trotz der vielfdltigen
Interessenlagen der einzelnen Hamburger Ge-
biete zu starken, wurde ihm ein besonderes
Recht eingeraumt, das Evokationsrecht. Danach
darf der Senat Dinge von libergeordneter Bedeu-
tung an sich ziehen und abschlieRend entschei-
den.
Die nach dem Zweiten Weltkrieg verabschiedete
Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg
behielt die Elemente bei, die den Senat starken
sollten. So hat Hamburg — als einziges deutsches
Bundesland —ein Evokationsrecht. Die nach Arti-
kel 28 Grundgesetz (GG) vorgesehenen Rechte
von Teilgebietschaften gegentiber ihrem Bundes-
land wurden dadurch ausgehebelt, dass Ham-
burg verfassungsmafig als Einheitsgemeinde
aufgestellt ist.
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ihre lokalen Angelegenheiten selbst regeln. Der
Senat bemiiht sich zwar, Verantwortung auf die
Bezirke zu delegieren. Er macht es aber nicht kon-
sequent und schafft dadurch rechtsfreie Raume
wie der Biirgerentscheid Buchenhof-Wald zeigt.

Der Buchenhof-Wald in
Hamburg-Iserbrook

Ein ca. 35 0oo Quadratmeter groRer, nicht bewirt-
schafteter Wald, eingezaunt, mit einer unter
Denkmalschutz stehenden Villa, fiir die Offent-
lichkeit nicht zuganglich, 1789 erstmals urkund-
lich erwahnt. Im Rahmen eines wahrend der NS-
Zeit erlassenen Baustufenplans wurde er fiir
eine zweigeschossige Bebauung ausgewiesen,
wie sie rings um den Buchenhof-Wald entstan-
den ist. Der Buchenhof-Wald konnte einer groR-
flachigen Bebauung trotzen. Er war im Privatbe-
sitz und seine Bebauung ist sehr kompliziert, da
der Wald in einer Senke liegt und der Untergrund
sehr feucht ist. Der Hamburger Senat iibernahm
1955 viele wahrend des Dritten Reichs verabschie-
dete Baustufenplane, ohne die nach dem Bauge-
setzbuch erforderlichen Erganzungen beziiglich
der Berticksichtigung von verkehrlichen und na-
turschutzrechtlichen Belangen. Somit war das
Gebiet des Buchenhof-Waldes baurechtlich be-



plant, der Bezirk Altona konnte auf dieser Pla-
nungsgrundlage 70 Jahre spater einen Bauvor-
bescheid erlassen.

Der politische Schutz des Buchenhof-Walds

Die Altonaer und die Iserbrooker waren sehr froh,
als der Hamburger Senat 1997 den Buchenhof-
Wald endlich im Landschaftsschutzprogramm
einschlieBlich Arten- und Biotopschutzprogramm
(LAPRO) als schiitzenswert auswies. Er hat eine
immens wichtige Bedeutung im Verbund mit
den Landschaftsschutzgebieten Osdorfer Feld-
mark und Klévensteen.

Dann starb die Eigentiimerin des Waldes. Der
Bezirk Altona reagierte im Mai 2006 auf ent-
sprechende Antrage von Investoren, indem tiber
alle Fraktionen hinweg einstimmige Beschliisse
gefasst wurden, wie zum Beispiel im Grin-
ausschuss am 16. Mai, der einer Fallung von 145
GroRbaumen nicht zustimmte." Der Planungs-
ausschuss beschloss am nachsten Tag einstim-
mig die ,Einleitung eines Bebauungsplanverfah-
rens mit dem Ziel des Erhaltes des wertvollen
Baumbestandes2.

Diese Beschliisse waren ohne jegliche Konse-
quenz, denn am 1. August 2006 iibergab der
Senat dem Bezirk Altona die Verantwortung zum
Erlass von Baugenehmigungen, jedenfalls soweit
der Senat diese im Rahmen seines Evokations-
rechtes nicht selbst erlassen wollte.

Nun geschah etwas Unerwartetes. Die Erbenge-
meinschaft verkaufte den Wald an den Bauver-
ein der Elbgemeinden eG (BVE). Die Iserbrooker
waren verwirrt. Brauchte der BVE den Wald als
Ausgleichsflache?

Nachdem der BVE als Eigentiimer im Grundbuch
eingetragen war, gab es die nichste Uberra-
schung. Ohne o6ffentliche Diskussion wurde am
27.September 2007 von den Mehrheitsfraktionen
im Bezirk Altona beschlossen, nicht den von den
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Ausschiissen einstimmig beschlossenen Bebau-
ungsplan zum Schutz des Waldes aufzustellen,
sondern den Bezirksamtsleiter nach § 19, Ab-
satz 2 BezVG zu verpflichten, einen Vorbescheid-
antrag des BVE zu genehmigen, der dem BVE spa-
teres Baurecht garantieren sollte. § 19, Absatz 2
BezVG bindet Bezirksamt und Bezirksamtsleiter.
Aus diesem Grunde sollen sich Beschliisse nach
§ 19 BezVG nur auf Angelegenheiten von grund-
satzlicher Bedeutung beschranken. § 19 Absatz 2,
S. 3 BezVG heil3t: ,Bevor die Bezirksversammlung
einen Beschluss fasst, der Vorgaben fiir die Aus-
ubung des Ermessens des Bezirksamtes im Rah-
men eines Verwaltungsverfahrens macht, infor-
miert das Bezitksamt die Bezirksversammlung
uber den Sachverhalt und die rechtlichen Gren-
zen der Ausiibung des Ermessens.’ Dies ist 6f-
fentlich nicht geschehen. Der Senat hat trotz sei-
ner Aufsichtsfunktion dieses Fehlverhalten nicht
gerugt.

Der Beschluss der Bezirksversammlung wird den
Bezirksamtsleiter in eine schwierige Situation
gebracht haben, denn die gesetzlichen Vorgaben
fiir die Erteilung eines Bauvorbescheides waren
zum Zeitpunkt dieses Beschlusses nicht gegeben.
Unter anderem waren die Belange des Natur-
schutzes nicht ausreichend beriicksichtigt.

Der fiir die Offentlichkeit nicht zugangliche Bu-
chenhof-Wald beherbergte besonders geschiitzte
und vom Aussterben bedrohte Arten, allein sechs
Fledermausarten, 19 Brutvogelarten, davon 2 Vo-
gelarten (Griinspecht und Mausebussard), die als
streng geschiitzte Arten von besonderer arten-
schutzrechtlicher Bedeutung sind.> Nach streng
geschitzten Kaferarten wie den Eremit, der von
Biologen in diesem Wald kartiert wurde, wurde
nicht gesucht. Auch andere seltene Tierarten wie
Waldohreule, Kammmolch, Moorfrosch, Knob-
lauchkrote hatten sich in dem Wald niedergelas-
sen. Diese Vorkommen wurden bei der Wertung
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uber die Bebaubarkeit des Grundstiickes aber
nicht bewertet. Bei der Bebauung des Waldes be-
stand also die Gefahr, Brut- und Wohnstatten vie-
ler streng geschiitzter Tierarten zu zerstoren, da
diese auf einen naturnah gehaltenen Buchenwald
mit nicht entsorgtem Todholz angewiesen sind.
Die Widerspriiche aus der Nachbarschaft wurden
durch das Bezirksamt unter Hinweis auf den (aus
dem Nichts entstandenen) Bauvorbescheid abge-
lehnt. Misstrauisch geworden, begannen die Bur-
ger, sich zu informieren und Fragen zu stellen.
Am 29. November 2007 iibernahm die Bezirksver-
sammlung mehrheitlich eine am 20. November
2007 im Griinausschuss einstimmig gefassten
Beschlussempfehlung mit folgendem Wortlaut:
,Aufgrund von Hinweisen von Anwohnern und
Naturschutzverbanden wird das Bezirksamt ge-
beten, umgehend, auf alle Falle aber vor Erteilung
einer Baumfall- bzw. Baugenehmigung, priifen zu
lassen, ob durch die geplante Baumalnahme auf
dem Gelande an der Osdorfer Landstral3e 372—374
— Buchenhof gesetzlich geschiitzte Tier- oder
Pflanzenarten gemaR § 42 (1) 1. bzw. 2. BNatschG
betroffen sind."4 Das Bezirksamt Altona nahm
mit Schreiben vom 22. Februar 2008 wie folgt Stel-
lung:,Das Bezirksamt wird im Einvernehmen mit
der BSU (und dem BVE, der sich vorbehalten hat,
ebenfalls Gutachter vorzuschlagen) einen Gut-
achter mit der Klarung der Frage beauftragen, ob
durch die geplante Baumalinahme auf dem Ge-
lande gesetzlich geschiitzte Tier- und Pflanzenar-
ten betroffen sind. Der BVE verpflichtet sich zur
Kostentlibernahme. Der BVE hat bisher keinen
Bauantrag gestellt. Es wird von einem Untersu-
chungszeitraum, je nach Witterungsverlauf, von
etwa Mitte April bis Ende Juni ausgegangen. Die
Beauftragung der Fachgutachter wird zeitlich vor
Erteilung der Baugenehmigung erfolgen.

Die Kartierung wurde am 8. Juli 2008 beendet
und bei der zustandigen Behorde fir Stadtent-
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wicklung und Umwelt (BSU) vorgestellt.’® Am
17. Dezember 2008 stellte der BVE den notwendi-
gen Fallantrag, am 18. Dezember 2008 wurde das
Gutachten dem Bezirk Altona vorgelegt."” Ab Ja-
nuar 2009 begannen die zustandigen Gremien
des Bezirks Altona sich mit dem Gutachten zu be-
fassen. Der allgemeinen Offentlichkeit wurde das
Gutachten mit der Begriindung vorenthalten,
dass der BVE die Kosten fiir das Gutachten tiber-
nommen habe. Aus den teilweise 6ffentlichen
Ausschusssitzungen ist bekannt, dass das Gut-
achten bestatigte, das Areal gewahre Raum fiir
viele gesetzlich geschiitzte Tier- oder Pflanzenar-
ten gemal § 42 (1) 1. bzw. 2. BNatschG. Kritisiert
wurde von Oppositionsparteien und Biirgern,
der Auftraggeber habe nicht nach allen geschiitz-
ten Arten suchen lassen, weil trotz des schwer-
wiegenden Eingriffs wohl unterstellt wurde, dass
die Habitate der geschiitzten Tierarten durch
den Bau nicht betroffen seien, bzw. durch kiinst-
liche Nistkasten gentigend Ausgleich geschaffen
werden kénne. In einer Mitteilungsdrucksache™®
informierte der Bezirk Altona nach den offent-
lichen Diskussionen tiber die Inhalte des Gut-
achtens. Danach wurden durch das Gutachten
streng geschiitzte Arten von besonderer arten-
schutzrechtlicher Bedeutung festgestellt. Weiter
heilRt es in der Drucksache: ,Im Artenschutz-
fachbeitrag werden Zugriffsverbote nach § 42
BNatSchG sowie Vermeidungs- und Minderungs-
maRnahmen formuliert, deren Inhalte in der
Bauplanung bereits berticksichtigt wurden bzw.
im Genehmigungsverfahren noch zu beriick-
sichtigen sind. (...) Dariiber hinaus wurden von
der Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt
(BSU) hinsichtlich der Zugriffsverbote nach § 42
BNatSchG weitergehende Anforderungen ge-
stellt.” Sie sollten — so die Drucksache — verhin-
dern, dass die beantragte Bebauung einen Straf-
tatbestand nach § 42 BNatSchG darstellen wiirde.



Im Januar 2009 griindete sich die Blirgerinitia-
tive ,Rettet den Buchenhof-Wald‘ und sammelte
Unterschriften fiir ein Burgerbegehren. Ziel der
Initiative war es, mehr Informationen zu bekom-
men, diesen 6kologisch wertvollen Wald im Rah-
men eines Biirgerbegehrens/Biirgerentscheids
zu sichern und die im Mai 2006 einstimmig ge-
fassten Beschliisse der Bezirksausschiisse umset-
zen zu lassen.

Nach Rucksprache mit dem Rechtsamt des Be-
zirks wollte die Initiative aus formalen Griinden
nicht gegen den im Raum stehenden Bauantrag
vorgehen, sondern gegen die noch nicht erteilte
Fallgenehmigung. Also wurde Inhalt des Biirger-
begehrens, dass der Bezirk die Fallgenehmigung
nicht beschlieBen solle, um das vom Senat aus-
gewiesene Naturbiotop zu schiitzen.
Gleichzeitig wurden Bezirk und BVE zu Diskussi-
onsveranstaltungen eingeladen, um die geplante
MaRnahme mit den Biirgern vor Ort zu diskutie-
ren. BVE und Bezirk lehnten die Teilnahme an
einer Diskussion ab.

Im Februar 2009 bestatigte das Bezirksamt Al-
tona, dass der Bauvorbescheid ,keinerlei Aufla-
gen oder Vorbehalte bezuiglich der artenschutz-
rechtlichen Vertraglichkeit des Bauvorhabens
[enthalte, da] der Priifungsumfang eines Vorbe-
scheides ... sich [nur] am zu erwartenden Bauan-
trag‘ orientiere'd. Durch die fehlenden Vorbehalte
und artenschutzrechtlichen Auflagen sei der Bau-
vorbescheid daher in seiner Wirksamkeit nicht
beschrankt. Ein Verstoll gegen § 42 BNatSchG
liege nicht vor. ,Eine fehlerhafte Erteilung des
Bauvorbescheides liegt nicht vor; auf den BV-
Beschluss vom 27. September 2007 wird ver-
wiesen.?° In diesem Beschluss heiRt es nur: ,Der
Bezirksamtsleiter wird aufgefordert, den Vor-
bescheidsantrag Osdorfer LandstraBe 372/374
gemaR §19 (2) BezVG zu genehmigen.?' Der
Natur- und Artenschutz war nicht Inhalt des
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Beschlusses. Am 31. Januar 2009 teilte das Be-
zirksamt Altona mit, dass es die Unterschutzstel-
lung des Buchenhof-Waldes durch das Land-
schafts- und Artenschutzprogramm aus dem
Jahre 1997 nicht bertuicksichtigen konnte: ,Da das
Landschaftsprogramm seit 1990 nicht weiter ver-
folgt wurde, wurde der Baustufenplan Iserbrook
[aufgestellt am 6. Juni 1938 und erneut festge-
stellt am 14. Januar 1955] allein zur planungs-
rechtlichen Beurteilung herangezogen.‘??
Obwohl das notwendige Quorum fiir ein Blirger-
begehren schnell erreicht und nicht bekannt war,
ob die Bedenken der Naturschutzbehorde abge-
arbeitet waren und der Bezirk eine Stellung-
nahme zu dem Artenschutzfachbeitrag erst am
25. Februar 2009 vorlegen konnte?3, setzte der
Bezirksamtsleiter im Januar 2009 eine Frist in
Gang, nach welcher der BVE innerhalb von drei
Monaten ein Baurecht erhalten sollte, wenn die
zustandige Verwaltung innerhalb dieses Zeit-
raums nicht zu einem anderen Ergebnis kom-
men sollte. Das Instrument der Genehmigungs-
fiktion wurde vom Gesetzgeber eingefiithrt, um
Verwaltungsentscheidungen zu beschleunigen.
Im vorliegenden Falle bedeutete dies, dass der
Bautrdager nach dem 30. Mdrz 2009 das Recht
zum Bauen hatte, unabhangig davon, ob alle Er-
fordernisse abgepriift waren. Diese Frist hatte
durch das Bezirksamt verlangert werden konnen,
die Mehrheitsfraktionen entschieden gegen eine
Verlangerung der Frist, da der BVE kurz vor der
Sitzung eine Selbstverpflichtungserklarung ab-
gegeben hatte, wonach er die Belange des Na-
turschutzes nun berticksichtigen wolle.?4 Somit
hatte der Bautrager nach dem 30. Marz 2009
Baurecht durch Zeitablauf (Genehmigungsfik-
tion), obwohl unter anderem noch gar nicht
geklart war, ob die fiir das Bauvorhaben not-
wendigen Fallgenehmigungen tiberhaupt erteilt
werden durften.
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Das Bezirksamt versuchte nun, den Stadtteil zu
befrieden. Im Rahmen der SchlieRung einer Bii-
cherhalle gab es einen Zuschuss von 10 000 Euro,
um die Biicherausleihe in der Stadtteilschule
zu ermoglichen. Es wurde — finanziell gefordert
durch den Bezirk und die groBen Wohnungsbau-
gesellschaften — ein Stadtteilbeirat gegriindet,
der sich um Iserbrooker Belange kiimmern sollte.
Nachdem der Buchenhof-Wald bebaut ist, sind
diese Fordergelder ausgelaufen.

Beim Biirgerbegehren und dem folgenden Biir-
gerentscheid sprach sich eine grofRe Mehrheit der
Bluirgerinnen und Biirger daftir aus, eine Fallge-
nehmigung nicht zu erteilen und zudem wenigs-
tens (dieses wurde auch einstimmig von allen
Fraktionen des Bezirks getragen) den siidlichen
Teil, einschlieRlich der unter Denkmalschutz ste-
henden Villa, besonders zu schiitzen. Von den
186 074 im Bezirk Altona stimmberechtigten Ein-
wohnern beteiligten sich 50443 an der Abstim-
mung, also nicht nur Stimmberechtigte aus Iser-
brook (ca. 10 ooo Einwohner), sondern auch viele
andere Burgerinnen und Biirger des gesamten
Bezirks, seien sie aus Rissen, Bahrenfeld oder
Sternschanze.

Von den giiltigen Stimmen erhielt der Verfahrens-
vorschlag der Initiative 88,63 % Zustimmung, nur
5661 Biirger/innen waren fiir die Erteilung der
Fallgenehmigung. Auch bei der Stichfrage, ob
die Vorlage der Biirgerinitiative oder die Vorlage
des Bezirks umgesetzt werden solle, stimmten
84,53 % der Altonaer/innen der Vorlage der Initia-
tive zu.?> Das Ergebnis des Biirgerentscheides
war also eindeutig. Der Buchenhof-Wald sollte
nicht zerstort werden.

Nun hatten die Verantwortlichen ein Problem.
Ohne die Fallung des Baumbestandes konnten
die geplanten Hauser nicht gebaut werden. An-
dere Bauantrage, die den Wald weniger belas-
tet hatten, hatte man bereits abgelehnt. Ersatz-
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grundstiicke konnten nicht gefunden werden,
weil die Grundstiickskosten fiir Bauland um ein
Vielfaches uiber den Kosten eines Waldes liegen.
Fraglich war, wie der BVE sein durch Zeitablauf
erhaltenes Baurecht hatte umsetzen konnen,
ohne die Baume des Waldes zu fallen. Nur zwei
Tage nach dem Ergebnis des Biirgerentscheids
anderte der Bezirksamtsleiter seine in den Druck-
sachen veroffentlichte Rechtsmeinung und be-
griindete auf fiinf Seiten, dass dem BVE ein
Anspruch auf die beantragte Fallgenehmigung
zustehe. Dazu setzte er normale Baugenehmi-
gungen mit fiktivem Baurecht gleich und leitete
daraus ab, dass eine Verpflichtung des Bezirks-
amts zur Erteilung der beantragten Fallgenehmi-
gung bestehe.2®

Da die Birgerinitiative nun damit rechnen
musste, dass der Buchenhof-Wald trotz entge-
genstehender Formerfordernisse bebaut wiirde,
verfasste sie eine Petition an die Europaische Ge-
meinschaft und dariiber hinaus eine Petition an
den Senat mit der Bitte, die Angelegenheit nicht
vor der Erklarung der Europdischen Gemein-
schaft zu evozieren. Hatte der Senat der Petition
stattgegeben und mit der Evokation gewartet,
waren die Fdllarbeiten in die Schutzzeit der
Baume gefallen. Es ware Zeit gewesen, die unter-
schiedlichen Informationslagen und Rechtsmei-
nungen zu diskutieren, um einen Kompromiss zu
finden. Aber durch einen Zufall ging die Petition
fiir ein paar Wochen in der Biirgerschaftskanzlei
verloren, so dass der Senat evozieren konnte.
Nach der Fallung der Baume tauchte die Petition
wieder auf.?7

Die Evokation durch den Senat

Lange war nicht klar, ob der Senat tUiberhaupt
evoziert hatte, denn er wies den Bezirk nur an,
gegen dessen urspriingliche Rechtsauffassung
(s.0.) das Recht folgendermafen auszulegen:



Wenn eine Baugenehmigung im Rahmen einer
Fiktion (also ohne notwendig abschlieBende Prii-
fung) erteilt wird, reduziert sich der Ermessens-
spielraum bei der Erteilung der Genehmigung
auf Null. Dies ist eine rechtlich sehr interessante
Auslegung, insbesondere weil es genug Gerichts-
entscheidungen gibt, die einer Behorde sogar bei
normalen Bauverfahren das Recht eintaumen,
bei entsprechender Begriindung eine Fallgeneh-
migung nicht zu erteilen. Die Blirgerinitiative
legte gegen diese Rechtsauslegung Rechtsmittel
vor dem Verwaltungs- und dem Oberverwal-
tungsgericht ein und verlor: ,Zutreffend hat das
Verwaltungsgericht darauf hingewiesen, dass
der Senat gemall § 42 Satz 2 BezVG i.V.m. §1
Abs. 4 des Gesetzes iiber Verwaltungsbehor-
den ein Weisungs- und Evokationsrecht hat, auf-
grund dessen er u. a. beanstandete Beschliisse
der Bezirksversammlung aufheben kann. Nach
der Gesetzeslage tragt ein Burgerentscheid die
Maoglichkeit einer Aufhebung durch Evokation
des Senats in sich. Besteht aber der Biirgerent-
scheid nach der Aufhebung durch den Senat
nicht mehr, fehlt es an einem subjektiven Recht
der Antragsteller, aufgrund dessen sie die Aufhe-
bung der der Beigeladenen erteilten Baumfallge-
nehmigung durchsetzen kénnen.?8 Kurz — der
Senat darf bei Verwaltungshandeln eine Rechts-
meinung vorgeben, die vor Gericht nicht tiberpriift
werden kann. Dass die Altonaer Biirgerinnen
und Biirger sich im Rahmen des Biirgerentschei-
des mit groBer Mehrheit gegen die Erteilung
einer Fallgenehmigung ausgesprochen hatten,
spielte bei der Urteilsbegriindung keine Rolle.
Am Tag der Senatsentscheidung wurden die Bau-
me unter Polizeischutz gefallt. Bevor der Senat
seine Entscheidung verkiindet hatte, hatte der
Bezirk schon eine achtseitige Fallgenehmigung
erstellt, die einen Sofortvollzug mit der Begriin-
dung vorsah, dass die Gefahr bestand, die Biir-
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ger/innen konnten Rechtsmittel gegen die Fall-
genehmigung einlegen. Anstatt der zuletzt in
der 6ffentlichen Diskussion genannten 110 Fall-
genehmigungen erteilte der Bezirk Altona eine
Fallgenehmigung fiir 162 Baume.29

Die Auswirkung der Evokation

Nach der Bebauung der Halfte des strittigen Wald-
areals miissen die Biirger und Biirgerinnen jetzt
feststellen, dass die Versprechungen, die Grund-
lage fiir die Genehmigungsfiktion waren, nur sehr
zogerlich eingelost werden. Trotz der Beschlusse
und Vertrage, trotz des eindeutigen Votums der
Biirger/innen, den Belangen des Naturschutzes
Rechnung zu tragen, gab es noch lange Versto-
RBe gegen naturschutzrechtliche Bestimmungen.
Auch war der restliche Wald entgegen der ge-
machten Zusagen nach funf Jahren immer noch
nicht baurechtlich geschiitzt, da das Bezirksamt
nach eigenen Aussagen keine Kapazitaten fiir die
Aufstellung eines waldschiitzenden Bebauungs-
plans hatte. Festzustellen ist, dass die Bebauung
von der urspriinglich beantragten Bebauung in
nicht unerheblichem Umfang abweicht und dass
Hamburg gegen den Biirgerwillen ein weiteres
Areal unbertihrter Natur aufgegeben hat.

Die Auswirkungen fiir die Zukunft

Materiell: Die Biirger/innen Iserbrooks gehen da-
von aus, dass auch der verbleibende Teil des Wal-
des bebaut werden wird. Die Quersubventionie-
rung von Wohnungsbau durch die Bebauung
von (preiswerten) naturschutzrechtlich gesicher-
ten Grundstiicken scheint eine gute Moglichkeit
zu sein, Kosten einzusparen.

Im Rahmen der Bebauung des Buchenhof-Wal-
des soll in den nachsten Jahren fiir viele Millio-
nen Euro eine neue Kanalisation gebaut werden,
weil die alte Kanalisation an die Belastungs-
grenze kommt. Jedenfalls wurden mit diesem

107



Argument andere Bauvorhaben in diesem Be-
reich eingeschrankt. Durch die zusatzlichen 66
Wohneinheiten wird es also zu hohen Sprung-
kosten fiir die Allgemeinheit kommen.
Verwaltungstechnisch: Durch die Evokation gibt
es aus Blirgersicht keine eindeutigen Zustandig-
keiten. Der Senat hat zwar die Zustandigkeit zur
Erteilung von Bebauungsplanen an die Bezirke
delegiert, kann die fiir zustandig erklarten Bezirke
aber bis ins letzte Detail anweisen, Dinge nur im
Sinne des Senats umzusetzen, ohne dass diese An-
weisungen einer gerichtlichen Kontrolle, aber oft
auch ohne dass diese Anweisungen der Kontrolle
der Blrgerschaft unterliegen, denn auch diese
wurde hier erst nach dem Vollzug informiert.3°
Politisch: Durch die Evokation kann ein demokra-
tisches Vakuum entstehen, namlich dann, wenn
der Senat formal Verantwortung an den Bezirk
delegiert, gleichzeitig aber Bezirke anweist, in
seinem Sinne umzusetzen. Wenn die Burger-
schaft nicht liber alle Anweisungen des Senats
gegentiber den Bezirken informiert wird, gibt es
keine Kontrolle durch die Legislative, denn die Be-
zirksgremien wissen, dass sie bei Senatsentschei-
dungen keine Mitwirkungsrechte haben.
Juristisch: Ein interessanter Aspekt ist, dass der
Senat das Mittel der Evokation dazu nutzte, eine
bestimmte Rechtsauslegung vorzugeben, ohne
dass diese gerichtlich tiberpriift werden kann. Es
liegt die Vermutung nahe, dass der Senat evo-
zierte, weil bei einem Verfahren eines Bautragers
gegen den Bezirk Harburg das Verwaltungsge-
richt entschieden hatte, dass ein Bauvorbescheid
nicht zwingend zu einem Baubescheid fithren
muss, wenn eine Fallgenehmigung nicht erteilt
werden kann. Dass eine gegensatzliche Anwei-
sung des Senats gegentiber dem Bezirk gericht-
lich nicht tiberpriift werden kann, konnte gegen
die im Grundgesetz vorgeschriebene Gewalten-
teilung verstoRen.
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Da das Verfahren Buchenhof-Wald in keiner
Weise transparent war, gibt es keine Moglichkeit,
eventuelle VerstoRe gegen Rechtsvorschriften zu
ahnden. Eine gefahrliche Entwicklung fiir unse-
ren Rechtsstaat, welche die Biirger und Biirgerin-
nen mit Besorgnis erfiillt.

Die Verwaltungen und die gewahlten Vertreter
der Selbstverwaltungsorgane haben sich einge-
richtet. Sie haben Wege gefunden, Dinge um-
zusetzen, selbst wenn sie von den Biirgern und
Blirgerinnen nicht gewollt sind. Das in anderen
Bundeslandern vorhandene Korrektiv des Biir-
gerbegehrens ist in Hamburg auf dem Papier
zwar eingefiihrt, wird in der Umsetzung aber
noch zu oft ausgehohlt und ad absurdum ge-
fithrt.“

So weit Philip Cramer von der Initiative
»Rettet den Buchenhof-Wald“.

In Hamburg makelte tiber zehn Jahre lang kaum
jemand an dem durch Volksentscheid eingefiihrten
Gesetz iiber Biirgerbegehren und Biirgerentschei-
de herum. Dazu waren die Erfolge zu sichtbar. Oft
fiihrten gerade Kompromisse zu Losungen, mit
denen heute alle zufrieden sind. Vor allem der Be-
zirk Wandsbek zeichnete sich oft dadurch aus,
dass dort fair zwischen allen Betroffenen vermit-
telt wurde. Zu Irritationen kam es zuletzt vor
allem durch Rechtsauslegungen, die wenig praxis-
tauglich waren. So entschied zum Beispiel das
Oberlandesgericht Hamburg erst nach einem Er-
folg der Initiative gegen die geplante Bebauung
der so genannten Elfenwiese in Harburg, der Biir-
gerentscheid sei unzuldssig gewesen. Da musste
nachgebessert werden, keine Frage, und das ist
mittlerweile im Einvernehmen zwischen Vertrete-
rinnen und Vertretern von Mehr Demokratie e. V.
und allen Biirgerschaftsfraktionen geschehen. Das
ganze Verfahren ist praktikabler geworden, ange-



fangen von der groferen Rechtssicherheit bis zum
Anspruch auf Beratung durch die Verwaltung und
zur teilweisen Kostenerstattung an Initiativen, die
einen Biirgerentscheid gewonnen haben.

Ein Problem lief} sich dabei allerdings
nicht 16sen: Biirgerentscheide haben in Hamburg
nur die Wirkung, die auch ein Beschluss einer Be-
zirksversammlung hat. Zwar beteuern alle Ham-
burger Parteien, sie seien fiir eine Starkung der
Bezirke, aber aufer einigen kleineren Verbesse-
rungen hat sich nicht viel getan. Der Senat kann
noch immer Entscheidungen von Bezirksversamm-
lungen kippen, wenngleich er dieses neuerdings
begriinden und ein , gesamtstadtisches Interesse”
anfiihren muss.

Der SPD-Senat unter Olaf Scholz hat sich
von Anfang an die Beteiligung der Biirgerinnen
und Biirger an der Stadtentwicklung auf die Fah-
nen geschrieben, doch gleich nach dem Regie-
rungsstart 2011 wurden die Bezirke durch einen
,Vertrag fiir Hamburg” auf Linie gebracht. Die
Landesregierung hdlt an ihrem Versprechen fest,
jahrlich 6000 neue Wohnungen zu bauen. Um
dies wahr zu machen, wurden die Bezirke auf Leis-
tungserfiillung verpflichtet. Wenn es Arger mit
Biirgerinitiativen gibt, soll eine Senatskommission
vermitteln. Wie das im Ernstfall aussehen kann,
erlebte die Initiative fiir den Erhalt der Matthias-
Strenge-Siedlung in Poppenbiittel im Sommer
2012. Vorausgegangen war im Jahr 2004 ein Biir-
gerentscheid, den die Initiative gewonnen hatte.
Acht Jahre lang gab es zwar gelegentlich Gespra-
che, aber der Investor zeigte sich wenig kompro-
missbereit und erwies sich als schlechter Verlierer.
Immer wieder prdsentierte er die alten oder nur
geringfligig gednderten Pldne, gegen die sich rund
40000 Biirgerinnen und Biirger des Bezirks Wands-
bek ausgesprochen hatten. Und dann passierte
das, was die Sprecher der Initiative folgenderma-
3en in einer Pressemitteilung schildern:
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»Eigentlich war endlich wieder Bewegung in die
Gesprache zum Erhalt der Matthias-Strenge-
Siedlung und fiir den Erlass einer verlasslichen
Bebauungsplanung gekommen. Bewohner der
Matthias-Strenge-Siedlung, die Initiatoren des
erfolgreichen Biirgerentscheids und Politiker der
Bezirksfraktionen von SPD und GAL hatten sich
darauf verstandigt, eine einvernehmliche Losung
zu finden, die sowohl den Interessen der Be-
wohner am Erhalt ihrer Siedlung als auch dem
Bedurfnis des Bezirks an der Schaffung neuen
Wohnraums gerecht wird. Doch nun hat die Se-
natskommission mit einem Handstreich sowohl
Bewohner/innen und Initiatoren als auch Be-
zirkspolitiker in einer Weise vor den Kopf gesto-
Ben, die eine einvernehmliche und sachgerechte
Losung in weite Ferne riicken lasst.

Am Montag, den 6. August 2012, eroffnete Staats-
rat Sachs den Initiatoren des Biirgerentscheids,
dass die Senatskommission die Entscheidung ge-
troffen habe, den Bezitk Wandsbek anzuweisen,
das Bebauungsplanverfahren, das mit Biirger-
entscheid aus dem Jahre 2004 gestoppt worden
war, auf Grundlage des Kompromisses eines
Mediationsverfahrens fortzusetzen. Eigentlich
kein Grund zur Aufregung — sollte man meinen -,
doch diesen Kompromiss gibt es nicht. Es gab
zwar ein Mediationsverfahren zwischen den Be-
wohnern der Siedlung, den Initiatoren des Biir-
gerentscheids und der Schiffszimmerer-Genos-
senschaft, die die ganze Siedlung abreilen und
verdichtet wieder aufbauen mochte, das Verfah-
ren endete aber mit einem Diskussionsvorschlag
der Mediatoren, der im Wesentlichen den Vor-
stellungen der Genossenschaft entsprach und
der vor allem nicht mehr die Entscheidung der
Wandsbeker Blrgerinnen und Biirger bertick-
sichtigte, die sich fir den Erhalt der Siedlung in
ihrem damaligen Zustand ausgesprochen hat-
ten. Dieser Vorschlag wurde auch auf drei ,Biir-
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gerversammlungen‘ besprochen und nahezu
ganzlich abgelehnt. Dieser Vorschlag hatte im
Ubrigen auch deshalb keinen Konsens gefunden,
weil die Initiatoren des Biirgerbegehrens die
Wandsbeker Politiker und die Verwaltung in der
Pflicht sahen, die Entscheidung der Wandsbeker
umzusetzen:,Wir waren es irgendwann leid, uns
immer nur den Vertretern der Schiffszimmerer-
Genossenschaft gegentiber zu sehen, die uns
standig ihre alten Plane vorlegten und keinerlei
Bewegung auf uns zu zeigten. Wir wollten daher
mit den eigentlich verantwortlichen Politikern
eine Einigung erzielen und nicht mit einem In-
vestor Zeit verschwenden, dem die stadtebauli-
che Kritik an seinen Planen herzlich egal war’,
sagt Stephan Papke, einer der Initiatoren. ,Und
kaum kommt nach dem Machtwechsel in Ham-
burg und Wandsbek endlich Bewegung in die
Sache, werden wir und auch die Vertreter der Be-
zirksfraktionen derart vor den Kopf gestoRRen.’
Schon der Stil der Senatskommission zeugt von
einer gewissen Kaltschnauzigkeit, denn eingela-
den worden waren die drei Initiatoren zu einem
Gesprach; stattdessen wurde ihnen in nur 15 Mi-
nuten ,Gesprdchszeit’ ein Ergebnis prasentiert.
,Unsere Meinung bspw. zu den Erfolgsaussichten
einer Einigung waren nicht gefragt. Wir hatten
nur entgegen zu nehmen. Wir verstehen uns als
diejenigen, die gegentiber Politik und Verwal-
tung die Entscheidung der Wandsbeker Biirge-
rinnen und Biirger aus dem Jahr 2004 vertreten.
Was ist das fuir ein Demokratieverstandnis, uns
so abzubiigeln?‘, so Dr. Jiirgen Grymlas, Mitini-
tiator der Bilirgerentscheids.

Instinktlos ist dieses Vorgehen allemal, denn
damit diirfte der Widerstand gegen jegliche wei-
tere Planung vorprogrammiert sein und es wird
nahezu unmaglich sein, zu einer vertrauensvol-
len und sachlichen Arbeit zuriick zu kehren, so
lange weiter der vermeintliche Kompromiss aus
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dem Mediationsverfahren als Planungsgrund-
lage dienen soll.“3"

Die Stellungnahme der schockierten Ini-
tiativen-Sprecher sorgte fiir erhebliche Unruhe im
Bezirk. Der Senat versuchte zu beschwichtigen:
Das sei keine Evokation gewesen, heifit es in der
Antwort auf eine Schriftliche Kleine Anfrage des
Biirgerschaftsabgeordneten Olaf Duge (Griine):
,Das Bebauungsplanverfahren wird vom zustan-
digen Bezirksamt Wandsbek unter Beteiligung sei-
ner Gremien und der Biirger vor Ort weiterge-
fiihrt.“32 Am Ende gab es dann doch noch eine
Kompromisslosung - auch wenn nicht alle damit
so zufrieden sind wie die SPD-Bezirksfraktion, die
auf ihrer Homepage jubelte: ,Wir sind sehr froh
dariiber, dass wir so ziigig mit der Biirgerinitative
und der Baugenossenschaft eine Einigung erzielen
konnten.“ Auch die Wandsbeker Griinen sahen
das Ergebnis als Erfolg an: ,,Unsere Fraktion hat in
allen Verhandlungen sehr groflen Wert darauf ge-
legt, den erfolgreichen Biirgerentscheid aus dem
Jahr 2004 im Auge zu behalten und den Willen
der Biirger nicht mit Fiiflen zu treten. Wir sind
sehr froh, dass es nun gelungen ist, die verharte-
ten Fronten aufzuweichen und eine Losung zu fin-
den, mit der alle Beteiligten gut leben konnen.
Das Beispiel Matthias-Strenge-Siedlung zeigt, dass
es wichtig und richtig ist, sich nicht aufs hohe
Ross zu schwingen und Biirgerentscheide mit dem
Verweis auf geltendes Recht vom Tisch zu fegen.
Auch wenn das manchmal der bequemere Weg zu
sein scheint.“33

Noch ein Beispiel aus jlingster Zeit: Fir
den Erhalt der Wulffschen Siedlung mit ihren 550
Wohnungen und damit gegen den Bebauungsplan
Langenhorn 73 hatte sich eine Biirgerinitiative
stark gemacht. Im Madrz 2012 kassierte der Senat
den erfolgreichen Biirgerentscheid und begriindete
die Evokation damit, dass dort noch weit mehr



Wohnungen gebaut wiirden. Es gab zwar eine 6f-
fentliche Plandiskussion, doch nach Auffassung
der Initiative trug sie ,,nichts Erhellendes iiber die
Zukunft der Siedlung” bei. Viele Fragen der Biir-
ger/innen blieben offen. Sie erfuhren weder, wel-
che Struktur der neuen Siedlung geplant ist, noch
was mit den Menschen geschieht, die ihre alten
Wohnungen aufgeben miissen. In einer Presse-
erklarung vom 12. Juli 2012 zieht die Biirgerinitia-
tive ,,Stoppt Langenhorn 73“ das Fazit: ,,Der Senat
ist in der Verantwortung, sich dem Biirgerwillen
zu stellen. Das ist sicher schwerer, als ihn per Evo-
kation zu brechen. Aber mit leichter Hand iiber
den dokumentierten Biirgerwillen hinweggehen,
ist keine Losung fiir die Mieter und Anwohner der
Waulffschen Siedlung.“3*

Tatsdchlich sah es danach eine Weile so
aus, als konne es doch zu einem Kompromiss
kommen. Es gab sogar das Versprechen, die Initia-
tive konne den noétigen stddtebaulichen Vertrag
vor Abschluss einsehen. Die Gruppe erarbeitete
eine Liste mit Punkten, die ihr fir die Zukunft der
Siedlung wichtig erschienen. Doch dann erfuhr sie
im Friihjahr 2013 plotzlich, dass die Stadtentwick-
lungsbehorde den Vertrag mit dem Investor bereits
unterzeichnet hatte. Ziemlich schwammig stand
darin, die Baumafinahmen sollten sozialvertrag-
lich gestaltet sowie einer unangemessenen Miet-
preissteigerung und Verdrangung der Bestands-
mieter entgegen gewirkt werden. Aber was heifit
das schon? Der Investor verpflichtete sich zu
nichts, es ist nicht einmal sicher, dass er tatsach-
lich mehr (und nicht nur die gleiche Zahl sehr viel
grofkerer) Wohnungen baut. Die Initiative protes-
tierte und forderte die Stadt auf, vom Vertrag zu-
riickzutreten. Ein Behordensprecher teilte mit:
,Der stadtebauliche Vertrag ist nach einem lange-
ren Gesprachsprozess mit den Beteiligten unter-
zeichnet worden. Auch mit den Gegnern des Be-
bauungsplans wurden dabei mehrfach Gesprdache
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gefiihrt.“ Und weiter: ,Vor diesem Hintergrund
sieht die Behorde fiir Stadtentwicklung und Um-
welt keine Veranlassung, die Diskussion erneut zu
fiihren.“3> Noch gibt die Initiative nicht auf, stellt
sich vielmehr auf langwierige Auseinandersetzun-
gen ein - immerhin hat sie ein klares Biirgervo-
tum im Ricken.

Hamburg braucht Wohnungen, keine
Frage. Dass es Arger mit der Nachbarschaft gibt,
kann zwar nicht ausbleiben, aber man konnte In-
teressengegensdtze besser handhaben, als dies in
aller Regel geschieht. Doch dazu brduchte es Fair-
ness und eine redliche, frithzeitige Informationspo-
litik von Investoren und Verwaltung. Leider fehlt
es daran allzu haufig.

Ein besonders spektakuldrer Biirgerent-
scheid darf nicht unerwdahnt bleiben: Er betrifft
die Umgestaltung des Bahnhofsvorplatzes in Ber-
gedorf. Er war der erste in Hamburg tiberhaupt.
Mehr als zehn Jahre danach fasst Hartmut Falken-
berg, einer der damaligen Initiatoren, die Ergeb-
nisse aus seiner Sicht zusammen:

,Der Blirgerentscheid im Jahre 2000 wurde von
der Biirgerinitiative ,Bahnhofsvorplatz Berge-
dorf’ (BBB) mit 60 % der Stimmen gewonnen. Der
Senat in Person des damaligen Senators fiir
Stadtentwicklung Willfried Maier (GAL) erkannte
die Entscheidung der Bergedorfer Biirger/innen
an und evozierte den Biirgerentscheid nicht. Die
Planungen des Bezirks Bergedorf und des Inves-
tors Hochtief waren damit hinfillig.36
Es folgte eine vom Senator beauftragte mode-
rierte ,Teilraumliche Entwicklungsplanung‘ am
Runden Tisch. Vertreten waren die politischen
Parteien, Vereine und Verbande, einige nach
dem Zufallsprinzip ausgewahlte Biirger und die
BBB. Der Runde Tisch kam vom 12. Oktober 2000—
18. Juni 2001 zu neun Sitzungen zusammen und
entwickelte ein so genanntes Strukturkonzept,
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dessen gemeinsam beschlossene Inhalte im we-
sentlichen folgende Eckpunkte umfasste:
Maximal entstehen 15 000 Quadratmeter neue
Einzelhandelsverkaufsflachen, angesiedelt im
Bestand der Bergedorfer Innenstadt, nicht aber
an einem Ort. Auch am Bahnhof kann ein Teil der
Verkaufsflache entstehen, aber kein geschlosse-
nes Einkaufszentrum. Nordlich der Stuhlrohr-
bzw. stidlich der Bergedorfer Stral3e ist Wohnbe-
bauung vorgesehen; sollten sich zusatzliche Fla-
chen im Bestand nicht entwickeln lassen, sind
hier Verkaufsflachen in begrenztem Umfang
moglich.

Zwei Varianten fiir den Zentralen Omnibusbahn-
hof (ZOB) sind moglich, eine ebenerdig, eine in
der +1-Ebene. Entscheidung durch die Baube-
horde: Der ZOB soll 6ffentlich finanziert werden,
um den Druck der Refinanzierung des ZOB durch
Einzelhandelsanbieter zu umgehen. (Urspriing-
lich sollte Hochtief den ZOB aus seinen Einzel-
handelsflachen mitfinanzieren.)

Eine 6stliche UmgehungsstraBe ist im Verkehrs-
konzept zu wiirdigen.

Dem Strukturkonzept sollte am Runden Tisch ein
Handlungskonzept folgen, das die Umsetzungs-
chancen der Planungen des Runden Tisches
uberpriifen sollte. Doch nach den Biirgerschafts-
wahlen im September 2001, aus der CDU, FDP
und Schillpartei als Regierungskoalition hervor-
gingen, fand der Runde Tisch zunachst nicht
mehr statt. Erst ein Jahr spater kam es zur letzten
Sitzung, um die Biirgerbeteiligung auf einen
Schlag zu beenden. Die externen Moderatoren
waren schon nicht mehr eingeladen worden.
Wenig spater begann die erneute Planung am
Bahnhofsvorplatz mit der Beauftragung eines
neuen Einzelhandelsgutachtens. Dieses ergab
nun 22 000 Quadratmeter zusatzliche Einzelhan-
delsverkaufsflachen im Bergedorfer Zentrum.
Davon sollten 16 300 Quadratmeter am Bahnhof
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entstehen, 6000 an anderer Stelle. Die Ergeb-
nisse des Rundes Tisches wurden nicht zu Rate
gezogen, obwohl auch die Parteien der Bezirks-
versammlung Bergedorf diesen Ergebnissen zu-
gestimmt hatten. Auch der Biirgerentscheid
wurde als abgearbeitet betrachtet, die Buirgerini-
tiative in keiner Weise mehr beteiligt. Die BBB
hatte allerdings auch nicht mehr die Kraft, er-
neut ihre Beteiligung einzufordern oder gegen
die neuen Planungen anzugehen.

Heute ist die Bebauung des Bahnhofsvorplatzes
in Bergedorf abgeschlossen. Mit der Erweiterung
der Einzelhandelsflichen wurde der Investor
Fundus beauftragt, dem schon das alte City-Cen-
ter-Bergedorf (CCB) aus den siebziger Jahren
gehorte. Als Erweiterung des CCB wurden am
Bahnhofsvorplatz etwa 8ooo Quadratmeter
zusatzliche Verkaufsflachen ausgewiesen, zu-
sammen mit dem alten CCB entstand so ein ge-
schlossenes Einkaufszentrum von etwa 15000
Quadratmetern. Erweitert wird es durch ein
Fachmarktzentrum gegentiber, stidlich der Ber-
gedorfer Stralle, mit weiteren 10 ooo Quadrat-
metern. Durch einen neuen FuBgangertunnel
unter der Bergedorfer StraRe sind die beiden Ein-
kaufszentren miteinander verbunden. Etwa 1000
Auto-Stellplatze sind direkt angebunden.

Der neue offentlich finanzierte ZOB befindet sich
in der +1-Ebene. Der alte Bergedorfer Bahnhof,
der architektonisch den eigenstandigen Charak-
ter der Stadt Bergedorf betonte, wurde dafiir
abgerissen und durch eine gesichtslose Funkti-
onshalle mit Geschaftsbereich abgelost. Uber
Rampen gelangen nun die Busse auf den ZOB,
eine Rampe fiihrt aus dem Innenstadtbereich von
der Alten HolstenstraRe hinauf. Die urspriinglich
fiir den ZOB geplanten Kosten von ca. 20 Millio-
nen Euro verdoppelten sich auf 40 Millionen.
Diese Bebauung widerspricht den Beschliissen
des Runden Tisches und der Intention des Biir-



gerentscheids. Die neuen Einzelhandelsflachen
sind ausschlie8lich am Bahnhof, etwas abseits
des alten Stadtzentrums, angesiedelt worden,
und es ist ein geschlossenes Einkaufszentrum
entstanden. Das Fachmarktzentrum sudlich der
Bergedorfer Stral3e verstarkt den Subzentrums-
charakter der neuen Einzelhandelsflachen noch.
Der uiberall verfolgte Plan der Shopping-Center,
fiir die eigenen Geschafte ein Alleinstellungs-
merkmal etwas abseits der gewachsenen Ein-
kaufszonen zu erreichen, scheint dem neuen CCB
gelungen zu sein. Die ,Glaubensfrage‘ besteht
darin, ob das neue Einkaufszentrum mit seinen
attraktiven Filialen und Marken den Einkaufs-
standort insgesamt starkt, wie es die Bergedor-
fer Politik und Verwaltung in der Auseinander-
setzung sehen wollten, oder ob das Einkaufs-
zentrum groRe Teile der Kundenstrome fiir sich
gewinnen kann, die dort parken und alles be-
kommen koénnen, ohne sich in die FulRganger-
zone bewegen zu miissen.

Die Frage ist noch offen. Aber die FuRgangerzo-
nen in Bergedorf und Lohbriigge mit zwei BIBs
(Business Improvement Districts) haben begon-
nen, sich gegen die Konkurrenz zu behaupten.
Mit den Beitragen der Grundeigentiimer finan-
zieren die BIBs MaRnahmen wie Leerstandsma-
nagement, gemeinsame Offnungszeiten und
Sauberkeit. Von Vorteil fiir die gewachsene Ein-
kaufszone Sachsentor ist auch die Neuer6ffnung
des ehemaligen Penndorf-Hauses, einige wich-
tige Filialen wie H& M sind dort eingezogen. In
Lohbriigge hat Marktkauf in Reaktion auf das
Fachmarktzentrum sein Geschaft komplett reno-
viert und den Technik-Fachmarkt vergrofert. Die
offentliche Hand hat mit neuer Pflasterung und
Moblierung in das Sachsentor investiert, die Loh-
briigger FuBgangerzone soll folgen.

Was also hat die Biirgerinitiative erreicht und wie
steht es um die Biirgerbeteiligung? Die Buirgerini-
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tiative konnte das noch groRere Center des Inves-
tors Hochtief verhindern und sie gab den Anstol3
dafiir, dass der ZOB offentlich finanziert wurde.
Was ware wohl passiert, wenn Hochtief die letzt-
lich 40 Millionen fiir den ZOB nicht hatte refinan-
zieren konnen? AulRerdem hatte sich vermutlich
das kleine CCB aus den siebziger Jahren nicht ge-
gen das Hochtief-Center behaupten konnen, was
vermutlich zu Leerstand am Serrahn, Bergedorfs
Wasserseite, gefithrt hatte. Kulturell bedeutend
ist auch, dass es zum ersten Mal in der Geschichte
der Hansestadt zu einem Biirgerentscheid und
einer moderierten und von professioneller Pla-
nung begleiteten Blirgerbeteiligung kam.

Von grof3en Teilen der Politik und Verwaltung
wurde der Burgerentscheid allerdings als Be-
triebsunfall angesehen, die Buirgerinitiative wurde
als Verhinderer der Zukunft Bergedorfs darge-
stellt und angefeindet. Die neuen Planungen
wurden im alten Stil ohne Blurgerbeteiligung
durchgefiihrt — abgesehen von einer Info-Veran-
staltung zu einem Zeitpunkt, als die wesentli-
chen Entscheidungen bereits getroffen waren.
Buirgerbegehren und -entscheide konnen ein Mit-
tel sein, Fehlentscheidungen von Politik und Ver-
waltung aufzuschieben, manchmal auch zu ver-
hindern. Sie weisen genauso wie Volksentscheide
auf die Reformbediirftigkeit der reprasentativen
Demokratie hin.“

Nach den Erfahrungen von Hartmut Fal-

kenberg und anderen Vertreter/innen von Biir-
gerinitiativen, die zwar erfolgreich waren, aber
ihr Ziel letztlich doch nicht erreichten, stellt sich
die Frage: Lohnt es sich in Hamburg iiberhaupt,
Biirgerbegehren und Biirgerentscheide durchzu-
fiihren, wenn am Ende doch der Biirgerwille
nicht wirklich zahlt? Wenn undurchsichtige Ver-
waltungsakte und unklare Zustandigkeiten nach
zdhem Hin und Her doch hochstens zu Ergebnis-
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sen fiihren, mit denen niemand wirklich zufrieden
sein kann?

Man konnte nun sagen: Dann schaffen
wir eben Biirgerbegehren und Biirgerentscheide in
Hamburg wieder ab. Doch so schlicht geht das
heute nicht mehr. Die Menschen schlucken nicht
mehr einfach, was ihnen vorgesetzt wird. Sie wol-
len mitreden, mitentscheiden - zu Recht, denn
schlief}lich geht es gerade auf kommunaler Ebene
um ihr unmittelbares Umfeld. Manches Mal gentigt
ja tatsdchlich die Drohung, einen Biirgerentscheid
herbeizufiihren, um Lokalpolitiker zum Einlenken
zu bewegen. Allerdings ist dies bisher eher bei
kleineren Vorhaben gelungen, etwa der geplanten
Schlieffung eines Kundendienstzentrums oder einer
Polizeiwache. Bei GrofRprojekten, bei denen finanz-
starke Investoren eine mafigebliche Rolle spielen,
ist das anders. Sie wiirden mit ihren Bauvorhaben
und Wohnungsbauprogrammen auf sehr viel gro-
flere Akzeptanz stoflen, wenn sie es sich angewdh-
nen konnten, friihzeitig auf die Anwohner und
Anwohnerinnen zuzugehen. Es gibt in Hamburg
einige hervorragende Beispiele dafiir, wie das gelin-
gen kann. Die massive Erweiterung des Messege-
landes mitten in der Stadt ging geradezu gerausch-
los iiber die Biihne - trotz der Nahe des nicht eben
konfliktscheuen Karolinenviertels. Die Gestaltung
des Bahnhofsvorplatzes in Blankenese wurde im
Einvernehmen mit Biirgervertretungen moglich,
und auch bei der Bebauung rund um die Haupt-
kirche St. Katharinen kam es am Ende zu einem
Kompromiss - und sogar mehr Wohnraum als ur-
spriinglich geplant. In diesen drei Fallen gelang die
Einigung, weil alle Beteiligten sich mit Respekt und
auf gleicher Augenhdhe ernsthaft um bestmdgliche
Losungen bemiihten. Und sich an die Ergebnisse
hielten! Wer aber Projekte mit Machtgehabe und
Hauruck-Gestus durchdriicken will, darf sich hin-
terher nicht wundern, wenn es zu langwierigen, oft
auch juristischen Auseinandersetzungen kommt.

14

Auf lange Sicht wird wohl nur eine Ande-
rung von Artikel 4 der Hamburgischen Verfassung
zu verniinftigen Verhaltnissen und klaren Zustan-
digkeiten fiihren kénnen. Wéaren die Bezirke tat-
sdchlich Kommunen mit Planungshoheit und ei-
genem Haushaltsrecht, konnten sie sich gezielter
um regionale Herausforderungen, Moglichkeiten
und Besonderheiten kiimmern. Sie kdnnten dafiir
eigene lokale Steuereinnahmen verwenden. Sie
konnten - wie Ahrensburg! - eigenstandige Kom-
munalpolitik machen und den Biirgerinnen und
Biirgern das Gefiihl geben, tatsachlich fiir sie da
zu sein. Manches Biirgerbegehren wiirde sich da-
durch von selbst ertibrigen. Ein echter Wettbe-
werb der Bezirke um die besten Konzepte, die zu-
kunftsfihigsten Projekte wiirde die Attraktivitat
der Stadt nicht schwachen, sondern starken. Fir
ein Ende der ,Einheitsgemeinde®, fiir eine deutli-
che Trennung von staatlichen und kommunalen
Aufgaben waren vermutlich sogar Investoren dank-
bar, denn alles zentral regeln zu wollen, iiberfor-
dert schon heute die Verwaltung der Millionen-
stadt. Eine Strukturreform (und das heifdt: eine
Verfassungsanderung) wird immer dringender -
vielleicht nicht gleich heute, aber ganz sicher lie-
ber morgen als ibermorgen.
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ANDERE UND ERGANZENDE
BETEILIGUNGSFORMEN




Gerhard Fuchs

Ubersicht

ie reprdsentative Ausgestaltung unseres Ge-

meinwesens enthdlt nicht nur direktdemokra-
tische Instrumente. Als parallele, erganzende, ei-
genstandige und informelle Beteiligungsformen
haben sich Mitwirkungsverfahren entwickelt bzw.
sind rechtlich vorgeschrieben, die bei der breiten
Erwartung an die Transparenz von Entwicklungen
und Entscheidungen eine praktische und psycho-
logische Bedeutung gewonnen haben.

FORMELLE BETEILIGUNG

Diese verfasste Biirgerbeteiligung legt das Bauge-
setzbuch filir Bauleitverfahren fest. Die Beteiligung
beschrankte sich in der Vergangenheit hdufig auf
eine offentliche Bekanntmachung, eine reglemen-
tierte Biirgerversammlung und die Moglichkeit zur
Stellungnahme im Rahmen der Offentlichen Aus-
legung. Mittlerweile werden hierzu - insbeson-
dere vor und nach dem Aufstellungsbeschluss -
ergdnzend informelle Formate eingesetzt, die mit
neuen Instrumenten und Methoden in einem frii-
hen Stadium Biirgerbeteiligung einbinden.
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§ 3 BETEILIGUNG DER OFFENTLICHKEIT

(1) Die Offentlichkeit ist maglichst frithzeitig tiber
die allgemeinen Ziele und Zwecke der Planung,
sich wesentlich unterscheidende Losungen, die
fiir die Neugestaltung oder Entwicklung eines
Gebiets in Betracht kommen, und die voraus-
sichtlichen Auswirkungen der Planung 6ffentlich
zu unterrichten; ihr ist Gelegenheit zur AuRe-
rung und Erérterung zu geben. Auch Kinder und
Jugendliche sind Teil der Offentlichkeit im Sinne
des Satzes 1. Von der Unterrichtung und Erorte-
rung kann abgesehen werden, wenn
1.ein Bebauungsplan aufgestellt oder aufge-
hoben wird und sich dies auf das Plangebiet
und die Nachbargebiete nicht oder nur un-
wesentlich auswirkt oder
2. die Unterrichtung und Erdrterung bereits zu-
vor auf anderer Grundlage erfolgt sind.

An die Unterrichtung und Erorterung schliel3t
sich das Verfahren nach Absatz 2 auch an, wenn
die Erérterung zu einer Anderung der Planung
fihrt.



(2) Die Entwiirfe der Bauleitplane sind mit der
Begriindung und den nach Einschatzung der Ge-
meinde wesentlichen, bereits vorliegenden um-
weltbezogenen Stellungnahmen fiir die Dauer
eines Monats offentlich auszulegen. Ort und
Dauer der Auslegung sowie Angaben dazu, wel-
che Arten umweltbezogener Informationen ver-
fligbar sind, sind mindestens eine Woche vorher
ortstiblich bekannt zu machen; dabei ist darauf
hinzuweisen, dass Stellungnahmen wahrend der
Auslegungsfrist abgegeben werden konnen, dass
nicht fristgerecht abgegebene Stellungnahmen
bei der Beschlussfassung iiber den Bauleitplan
unberiicksichtigt bleiben kénnen und, bei Auf-
stellung eines Bebauungsplans, dass ein Antrag
nach § 47 der Verwaltungsgerichtsordnung un-
zulassig ist, wenn mit ihm nur Einwendungen
geltend gemacht werden, die vom Antragsteller
im Rahmen der Auslegung nicht oder verspatet
geltend gemacht wurden, aber hatten geltend
gemacht werden konnen. Die nach § 4 Abs. 2 Be-
teiligten sollen von der Auslegung benachrich-
tigt werden. Die fristgemaR abgegebenen Stel-
lungnahmen sind zu priifen; das Ergebnis ist
mitzuteilen. Haben mehr als 5o Personen Stel-
lungnahmen mit im Wesentlichen gleichem In-
halt abgegeben, kann die Mitteilung dadurch
ersetzt werden, dass diesen Personen die Ein-
sicht in das Ergebnis ermdglicht wird; die Stelle,
bei der das Ergebnis der Priifung wahrend der
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Dienststunden eingesehen werden kann, ist orts-
ublich bekannt zu machen. Bei der Vorlage der
Bauleitplane nach § 6 oder § 10 Abs. 2 sind die
nicht beriicksichtigten Stellungnahmen mit einer
Stellungnahme der Gemeinde beizufiigen.

INFORMELLE BETEILIGUNG

Informelle Beteiligungen sind Ausdruck einer ge-
lebten Beteiligungskultur, die mit ihren entwi-
ckelten, sich wandelnden und neu entstehenden
Methoden ein Instrumentarium von Teilnahme,
Information, Mitwirkung und bis hin zur Mitbe-
stimmung haben entstehen lassen.

Die am haufigsten eingesetzten Instrumen-
te sind

Die ZUKUNFTSKONFERENZ ist ein zwei- bis drei-
tdgiges schematisch ablaufendes Verfahren fiir
eine Gruppe von im ldealfall 64 Personen aus
moglichst unterschiedlichen Bereichen. Sie ist
primar geeignet fur die erste Ideenfindung und
fiir die Konzeptionsphase.

Die PLANUNGSZELLE ist ein Beteiligungsverfah-
ren zur Losung lokaler oder regionaler planeri-
scher Probleme durch Erstellung eines Biirger-
gutachtens. Die maximal 25 bis 30 ausgewahlten
Blirger sollten nicht in problemrelevanten Inte-
ressengruppen organisiert sein.
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Bei einem WoRLD CAFE tauschen die Teilnehmer
ihre Meinungen und Ideen in einer entspannten
Kaffeehausatmosphare zu einem vorgegebenen
Thema miteinander aus. Ein solcher Dialog zwi-
schen unterschiedlichen Interessengruppen un-
terstiitzt die Senkung des Konfliktpotenzials.

Die SZENARIOTECHNIK dient der Untersuchung
moglicher zukiinftiger Entwicklungen gesell-
schaftliche Fragestellungen, bei denen alterna-
tive Zukunftsbilder entwickelt und durchgespielt
werden.

Die OPEN-SPACE-KONFERENZ ist eine Grol3grup-
penmethode, bei der moglichst viele Personen
motiviert werden, gemeinsame Losungen fiir ein
komplexes Problem zu entwickeln. Sie beginnt
mit einem Plenum, in dem das Leitthema der
Konferenz und die Regeln bekannt gegeben wer-
den.

PLANNING FOR REAL ist ein Planungsverfahren
zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse vor Ort,
z. B. in Stadtteilen, an Platzen oder in Parks. Es
eignet sich besonders fiir inhaltlich und lokal be-
grenzte Teilplanungen und -realisierungen.

Ein ONLINE-DIALOG ist eine Biirgerbefragung
und -diskussion, die auf einer Diskussionsplatt-
form im Internet organisiert und moderiert wird.
Sie ermoglicht den zeitlich und 6rtlich unabhan-
gigen Austausch von Meinungen und Ideen.

Der RUNDE TiScH ist eine besondere Organisati-
onsform einer Konferenz, bei der Vertreter unter-
schiedlicher Interessengruppen einen von allen
Seiten anerkannten Kompromiss tiber einen kon-
troversen Sachverhalt erzielen wollen.
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In einer ZUKUNFTSWERKSTATT entwickeln kleine
oder mittelgrofle Gruppen innerhalb von zwei
bis drei Tagen kreative Losungen gesellschaftli-
cher Problem. Sie wird haufig als Beteiligungsin-
strument in der Stadtplanung eingesetzt —auch
in der abgewandelten Form einer Planungswerk-
statt.

Die MEDIATION ist ein strukturiertes Verfahren
zur konstruktiven Losung eines Konfliktes mit
Unterstiitzung durch eine allparteiliche dritte
Person. Die freiwillige Teilnahme der am Konflikt
Beteiligten und ihre Selbstverpflichtung auf die
im gegenseitigen Einvernehmen erzielten Losun-
gen sind Merkmale dieses Verfahrens.

Bei einer AKTIVIERENDEN BEFRAGUNG werden
die Biirger nicht nur nach ihren Meinungen und
Einstellungen zu einem sie betreffenden Vorha-
ben befragt, sondern auch dazu ermutigt, aktiv
fir ihre Interessen einzutreten und beim Projekt
mitzuwirken.

Bei einer ANWALTSPLANUNG werden den betrof-
fenen Biirgern Fachleute zur Seite gestellt, um sie
zu beraten und in den kommunalen Gremien zu
vertreten.

Die AGENDAKONFERENZ dient betroffenen Biir-
gern, Interessengruppen und Entscheidungstra-
gern aus Politik und Verwaltung zur Losung
eines planerischen Problems durch Bestands-
aufnahme, Bewertung, Entwicklung zukunftiger
Ziele und Ausarbeitung von Aktionsplanen.

Der BURGERBEIRAT wird zur Regelung und zur
demokratischen Ausgestaltung gemeinschaftlich
zu regelnder Sachverhalte von der Kommune ini-
tiiert und im Projektverlauf konsultiert.



Der WETTBEWERBLICHE DIALOG ist ein modernes
Vergabeverfahren fiir 6ffentliche Auftrage mit
starken partizipatorischen Elementen noch vor
Eintritt in die Detailplanung. In der Dialogphase
des Ausschreibungsverfahrens werden von den
Bietern Losungsvorschldge prasentiert, die noch
veranderbar sind.

Ein BURGERPANEL ist eine iiber drei bis vier Jahre
regelmaRig mehrmals im Jahr stattfindende re-
prasentative Befragung einer Gruppe von 500
bis 1000 Biirgern zu kommunalen Fragen. In
Deutschland wurde dieses Verfahren bisher nicht
eingesetzt. Wenig verbreitet sind u. a. BRAIN-
STORMING/BRAINWALKING (schnelle Generierung
neuer ldeen), COMMUNITY ORGANIZING (Kul-
tur der Selbstbestimmung bei Menschen unter-
schiedlicher Herkunft), CHARETTEVERFAHREN
(dreistufiges Festlegen von Handlungsschritten
vor Ort) und FisH BowL (dynamische Podiums-
diskussion fokussierter Fragestellungen).

Diese Auflistung ist auszugweise der Pub-
likation , Biirgerbeteiligung in der Projektentwick-
lung®, herausgegeben vom ZIA Zentraler Immobi-
lien Ausschuss e. V., Koln 2013, entnommen und
erhebt keinen Anspruch auf Vollstdindigkeit, sie
mag aber einen Uberblick geben iiber den Stellen-
wert, die vielfdltigen Mdoglichkeiten und die damit
verbundenen grofien Chancen einer Biirgerbeteili-
gung. Dabei ist fiir alle Beteiligten entscheidend
die friihzeitige, umfassende und jeweils passende
Wahl eines oder mehrerer Instrumente.

Andere Beteiligungsformen
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Uli Hellweg

Zivilgesellschaft und indirekte
Buirgerbeteiligung

Neue Ansatze im Rahmen der

Internationalen Bauausstellung (IBA) Hamburg

Internationale Bauausstellungen (IBA) sind ein
strahlendes Ereignis der deutschen Baukultur.
Seit 1901 werden sie in unregelmafdigen Abstdn-
den durchgefiihrt; 2013 fand die erste in Hamburg
statt. Anders als Architekturbiennalen oder Bau-
messen ist ihr Ziel nicht primar ein tempordrer
Event, sondern die nachhaltige Umgestaltung eines
Ortes oder gar einer ganzen Region. Die Besonder-
heit des Formates IBA spiegelt sich in drei Aspek-
ten: dem Ort, den Themen und den Verfahren.

Der Ort gebiert die Themen; bei der Ham-
burger IBA standen die Elbinseln mit ihren beson-
deren sozialen, dkologischen und stadtebaulichen
Problemen im Fokus.

Die Themen selbst miissen von internatio-
naler Bedeutung sein, um die Ausstellung iiber
ihre Grenzen hinaus wirken zu lassen. Jede IBA
widmet sich neuen und aktuellen Fragestellungen
der Stadtentwicklung und der Baukultur. Keine
IBA ist wie die andere. Mit den Hamburger Elbin-
seln als so genanntem Demonstrationsgebiet stel-
len sich gleich drei groffe Themen der heutigen
Stadtentwicklung. Da ist zundchst die Tatsache,
dass die Stadtteile Wilhelmsburg und die Veddel
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durch die grofie Flut von 1962, aber auch durch
den Strukturwandel des Hafens, in den letzten
Jahrzehnten sozial vom iibrigen Hamburg abge-
hangt wurden. Soziale Segregation ist heute ein
grofes Problem der Metropolentwicklung welt-
weit und damit ein wesentliches Thema fiir eine
IBA. Im IBA-Leitbild ,, Kosmopolis“! zeigt die IBA
Hamburg, wie soziale und kulturelle Inklusion auf
Quartiersebene aussehen kann. Mit einem Dut-
zend von Bildungs- und Kulturprojekten, mehre-
ren kultursensiblen sozialen und gewerblichen
Einrichtungen, innovativen Wohnungsneubauten
und -modernisierungen werden sozial und kultu-
rell integrative Ansdtze der Quartiersentwicklung
vorgestellt, die ein besonderes Augenmerk auf so-
ziale Vielfalt und die Vermeidung von Verdrdn-
gungsprozessen (Gentrifizierung) legen. ,, Wohnen
heif3t bleiben* und , Aufwerten ohne zu verdrdn-
gen”“ sind die zentralen Motti des Leitthemas , Kos-
mopolis“. Es versteht sich von selbst, dass diese
beiden Ziele, ndmlich Erhaltung der Sozialstruktur
und Aufwertung, sich nicht automatisch erkldren
und bei manchen Bewohnerinnen und Bewohnern
Angste hervorrufen kénnen?. Dies stellt besondere
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Anforderungen an die Biirgerbeteiligung, auf die
noch einzugehen sein wird.

Auch das zweite grofle Leitthema der
Hamburger IBA ist von hoher Aktualitat: ,Stadt im
Klimawandel“3. Keine Internationale Bauausstel-
lung kommt heute an dem Problem vorbei, dass
die Stddte nicht nur die hauptsachlichen Verursa-
cher des Klimawandels sind, sondern auch deren
Hauptopfer. Kaum ein Ort wiirde sich fiir innova-
tive Demonstrationsprojekte des Klimaschutzes,
der Klimaanpassung und speziell der CO?-Vermei-
dung besser eignen als die Hamburger Elbinseln,
die seit Jahrhunderten mit der Bedrohung durch
Strom und See leben miissen. Mit dem ,,Energie-
atlas Erneuerbares Wilhelmsburg“4 hat die IBA
Hamburg ein international beachtetes Konzept fiir
den energetischen Stadtumbau vorgestellt und in
Teilen bereits realisiert. Die Neuerungen beruhen
im wesentlichen auf der Nutzung dezentraler lo-
kaler Energieressourcen und der Verbesserung der
Energieeffizienz der Gebdude.

Das dritte und letzte Leitthema der IBA
Hamburg, das wir ,Metrozonen“> nennen, setzt
sich mit der besonderen stddtebaulichen Situa-
tion der Hamburger Elbinseln und des Harburger
Binnenhafens auseinander. Grofse Verkehrstrassen
durchschneiden Wilhelmsburg, die Veddel und
den Harburger Binnenhafen. Uberall ist die rdum-
liche Ndahe von Wohnen und Arbeiten, Industrie
und Landschaft, Hafen und Quartier unmittelbar
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erfahrbar. Im IBA-Leitbild ,,Metrozonen* geht es
darum, die Ideologie des traditionellen Gegenein-
anders der Nutzungen zu durchbrechen und das
Entweder-Oder des klassischen modernen Stadte-
baus in ein Sowohl-Als-Auch der urbanen Nut-
zungen zu verwandeln. Auf der Schlossinsel in
Harburg und in Wilhelmsburg wurden Projekte
realisiert, die ungewohnte Nutzungen wie Hafen
und Wohnen, Industrie und Wohnen miteinander
vereinbaren. Dabei geht es nicht nur um Wohnen
in gewerblicher Umgebung, sondern um eine neue
Kultur der Mischung, in der auch Handwerk und
Produktion ihren Platz haben, denn nur aus funk-
tionaler Mischung entsteht auch soziale.

Der dritte Aspekt schlieflich, der eine IBA
ausmacht, sind, wie gesagt, die innovativen Ver-
fahren. Sie sind schon deswegen erforderlich, da
eine IBA immer eine zeitlich befristete Veranstal-
tung ist, die man mit einem Business as usual
nicht zum Erfolg fithren kann. Das feste Endda-
tum - in Hamburg das Jahr 2013 - bedingt beson-
dere Abstimmungs- und Beteiligungsverfahren,
die Verwaltung und politisch Verantwortliche zu
schnellen Entscheidungsprozessen zwingen. Im
Rahmen der IBA Hamburg wurden z. B. Behorden
iibergreifende Abstimmungs- und Lenkungsgrup-
pen geschaffen, die den Marsch durch die Institu-
tionen deutlich erleichtert und verkiirzt haben.
Mit der ,,IBA-Konvention® aus dem Jahr 2007 wurde
ein ,Stadtvertrag“, eine Art freiwillige Selbstver-
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pflichtung, mit mehr als 130 mafigeblichen Insti-
tutionen, Organisationen und Gesellschaften in
Hamburg geschlossen, der die Grundlage fiir eine
dauerhafte Kooperation zwischen der IBA und lo-
kalen Akteuren der Zivilgesellschaft schuf. Die
vielleicht wichtigste Verfahrensinnovation betraf
die Formate zur Beteiligung der Biirger/innen vor
Ort, denn der Stadtumbau findet nicht auf der
Griinen Wiese oder im Brown Field statt, sondern
in einem lebendigen Stadtteil mit heterogenen In-
teressensstrukturen und vielfdltigen Stakeholdern.
Gerade der Anspruch, ,,Metrozonen* zu entwickeln,
d. h. funktional, sozial und kulturell gemischte
Gebiete aufzubauen, erfordert neue Formen der
Partizipation und des Interessensausgleiches. Mit
mehr als einem Dutzend unterschiedlicher Beteili-
gungsformate ist es gelungen, sehr unterschiedli-
che Akteursgruppen und Beteiligte anzusprechen
und - zumindest teilweise - in die Planung und
z. T. auch die Realisierung einzubinden. So unter-
schiedlich die Prozesse auch waren, so sehr ba-
sierten sie dennoch auf einigen zentralen und
grundlegenden Prinzipien des zivilgesellschaftli-
chen Umgangs miteinander®, die nicht nur fiir
eine IBA, sondern die Zukunft des Stadtumbaus
und der Innenentwicklung unserer Stadte iiber-
haupt wichtig sein konnen.

PRINZIPIEN DER PARTIZIPATION IM RAHMEN
DER IBA HAMBURG

Stadtentwicklung und insbesondere der Stadtum-
bau hat mit ganz unterschiedlichen Menschen,
Kulturen und Geschichten zu tun. Standardisierte
und formliche Beteiligungsformate stoflen sehr
schnell an ihre Grenzen. Im Rahmen der IBA
Hamburg wurden daher neue Beteiligungsmog-
lichkeiten erprobt, die gezielt auf die Bediirfnisse
und Lebensgewohnheiten einer diversifizierten
Stadtgesellschaft eingehen. Dabei lassen sich ei-
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nige grundlegende Prinzipien fiir die verschiede-
nen Formen von Biirgerbeteiligung im Stadtum-
bau benennen:

— DELIBERATIVE STATT INFORMATIVE BETEILIGUNG

Planungs- und Beteiligungsverfahren in der Bun-
desrepublik Deutschland sind gewohnlich eher in-
formativ als diskursiv, d. h. an bestimmten Stellen
des Verfahrens werden die Biirgerinnen und Biir-
ger ,informiert und , gehort“. Die eingereichten
,Bedenken und Anregungen“ werden , abgewo-
gen“ und das Publikum iiber die Ergebnisse infor-
miert. Dieses Modell ist nicht erst seit Stuttgart 21
in der Krise. Im Gegensatz zu dieser linearen Form
der Biirgerbeteiligung setzen deliberative Verfah-
ren auf Diskurs und Reflexivitdt. Beteiligung ist
hier keine Einweg-Veranstaltung, sondern ein be-
gleitender diskursiver Prozess. Offene Workshops
oder Planungswerkstatten sind in der Initialphase
geeignete Foren einer dialogischen Projektent-
wicklung. Im Lauf der Planung und Umsetzung
miissen neue Kommunikationsformate dazukom-
men, die Raum lassen fiir Planungsanpassungen
und -fortschreibungen, wenn sich die Voraussetzun-
gen und Rahmenbedingungen gedndert haben.
Im Rahmen der IBA Hamburg wurden die
Projekte bereits in der Konzeptphase entweder in
Biirgerworkshops gemeinsam entwickelt, oder,
wenn die Projekte von Dritter Seite (Investoren,
Baugemeinschaften, Biirgerinitiativen) bereits mehr
oder weniger ausgearbeitet an die IBA herangetra-
gen wurden, in Biirger- und Betroffenenversamm-
lungen ausfiihrlich erortert. Erst dann begann die
formelle Planung. Alle Projekte wurden zudem
einem vierundzwanzigkopfigen Beteiligungsgremi-
um zur Beratung und Stellungnahme vorgelegt. In
dieses Gremium wurden interessierte Biirger/innen
fiir zwei Jahre von den oOrtlichen parlamentari-
schen Gremien berufen, ohne dass die Politiker/in-



nen selbst Sitz und Stimme im Biirgerbeteiligungs-
gremium besafien. Die Beschliisse des Gremiums
hatten konsultativen Charakter, nicht nur fiir IBA
und Internationale Gartenschau (igs Hamburg
2013), sondern auch fiir die parlamentarischen
Gremien auf allen Ebenen. In der Praxis des sie-
benjdhrigen IBA-Prozesses wurden den Empfeh-
lungen des Gremiums regelmafig gefolgt.

— ERTUCHTIGUNG STATT BEVORMUNDUNG

Zwei grundlegende Kritiken an der bisherigen for-
mellen Biirgerbeteiligung beziehen sich zum einen
auf den Zeitpunkt, der meistens als zu spat emp-
funden wird, und zum anderen auf die Rolle der
Planer/innen und Fachleute, deren verbale Uber-
macht (Stichwort Fachchinesisch!) nicht selten
Biirgerinnen und Biirger frustriert. Im Rahmen der
IBA Hamburg wurde der Versuch unternommen,
die Biirgerinnen und Biirger fiir den Fachdialog
zu ertiichtigen. Eine zentrale Rolle spielten dabei
die so genannten IBA Labore. Urspriinglich ge-
dacht als offene Fachveranstaltungen fiir profes-
sionelle IBA-Akteure, zeigte sich sehr schnell, dass
die ortlichen Biirgerorganisationen und Aktivis-
ten/innen sich engagiert und sachkundig ein-
brachten und so wesentlich zur Erarbeitung der
inhaltlichen Grundlagen und Strategien der IBA
beitrugen. Ob Verkehrs- und Logistikprobleme im
IBA Leitbild , Metrozonen* diskutiert wurden oder
Hochwasser- oder Umweltfragen im Leitthema
,Stadt im Klimawandel“ oder innovative Bildungs-
strategien im Themenfeld ,, Kosmopolis“, immer
erwiesen sich die Bewohner/innen und Initiativen
vor Ort als kompetente, sachlich engagierte und
sachverstandige Experten des Alltags. Das Empo-
werment durch die IBA Labore war ein wechsel-
seitiges, in dem Fachleute und Anwohnende von
einander lernten. So wuchs von Anfang an ein
gemeinsames Verstdndnis der Konzepte und Pro-
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jekte, und es gab wahrend des Prozesses der Rea-
lisierung nur selten eine bose Uberraschung.

— OFFENE UND TRANSPARENTE VERFAHREN

Der konzeptionelle Grundkonsens zum Warum
eines Projektes ist die Grundlage jeder erfolgrei-
chen Projektentwicklung. Genau hieran mangelt
es in vielen formlichen Verfahren der Biirgerbetei-
ligung, die nicht bei den Voraussetzungen, son-
dern bei der Umsetzung des Projektes einsetzen.
Nicht das Ob, Warum und Wofir wird themati-
siert, sondern lediglich das Wie. Insbesondere
raumliche Fachplanungen wie die Verkehrspla-
nung oder auch energiepolitische Projekte erkla-
ren selten ihre Voraussetzungen und Annahmen,
sondern werden aus einer immanenten, nicht wei-
ter hinterfragten Sachrationalitdt heraus als bedin-
gungslos notwendig erachtet. Strategische Fragen
stehen fast nie zur Diskussion, wie man z. B. in
der Energiedebatte seit Jahren anschaulich erfahrt.
Offenheit und Transparenz sind so kaum zu ge-
winnen, da sich die Biirger/innen vor vollendete
Tatsachen gestellt fiihlen. Um das Dilemma der
grundsdtzlichen Legitimitdt von Projekten zu
klaren, sind Volksabstimmungen, wie sie in der
Schweiz traditionell durchgefiihrt werden, ein
moglicher Losungsweg. Auch bei uns nehmen
Formen der direkten Demokratie eine immer gro-
flere Bedeutung in der kommunalen Politik ein.
Allerdings stellen sich auch dabei die in der ab-
schliefenden Bemerkung zu diesem Artikel aufge-
worfenen Fragen der Beteiligung und der Repra-
sentativitat.

Im Rahmen der IBA Hamburg kam es
trotz umfangreicher Baumafinahmen mit einem
Investitionsvolumen von mehr als einer Milliarde
Euro und trotz verfassungsmafig relativ einfacher
Voraussetzungen zu keinem Biirgerbegehren oder
Biirgerentscheid. Obwohl es im Stadtteil Wilhelms-

125



burg eine lange Tradition kritischer Offentlichkeit
und des Protestes, gelegentlich auch gegen IBA-
Projekte, gibt, konnten durch die friihzeitigen,
offenen und transparenten Formen der Biirgerbe-
teiligung Kompromisse erzielt werden, die die
Umsetzung fast? aller geplanten Projekte ermog-
lichten.

— WIN-WIN-SITUATIONEN HERSTELLEN

Beteiligungsverfahren gewinnen auch deswegen
oft an politischer Scharfe, weil sich die Betroffe-
nen als potentielle Verlierer tibermdchtiger Inter-
essen sehen. Im Rahmen der IBA Hamburg war es
daher immer ein zentrales Anliegen, Situationen
herzustellen, in denen beide Seiten gewinnen
konnten. So wurde z. B. beim Projekt , Energie-
berg“ darauf geachtet, dass nicht nur die grofite
innerstadtische Windkraftanlage Hamburgs ge-
baut werden konnte, sondern dass auch ein lang
gehegter Wunsch der Bevolkerung nach einer
Griin- und Freifliche auf der ehemaligen Deponie
erfiillt wurde. Gerade der hdufig so umstrittene
energetische Umbau der Stadt bietet viele Potenti-
ale fir Win-Win-Situationen, die jedoch nur selten
ausgeschopft werden. Genannt seien hier beispiels-
weise die einkommens- und arbeitsmarktpoliti-
schen Effekte des energetischen Stadtumbaus vor
Ort, die die lokale Akzeptanz auch von grofieren
Energieanlagen erhohen konnen.

Auch genossenschaftliche Modelle, sei es
in der Energie- oder der Wohnungswirtschaft, eig-
nen sich fiir beidseitige Gewinnsituationen. Bau-
gemeinschaften oder Genossenschaften konnen
gerade in sozial benachteiligten Stadtteilen einen
wichtigen Beitrag zur sozialen Stabilitat und zur
Starkung biirgerschaftlichen Engagements leisten.
Davon profitiert die private und offentliche Infra-
struktur, vor allem der Bildungsbereich. Investi-
tionen in die Infrastruktur zahlen sich auf diese
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Weise sowohl fiir die ansdssige Bevilkerung wie
flir die Neu-Bewohner/innen aus. Das beste Bei-
spiel hierfiir ist die Bildungsoffensive® auf den
Hamburger Elbinseln - eine urspriinglich aus der
Bevolkerung stammende Initiative zur Verbesse-
rung der Bildungssituation, die von der IBA aufge-
griffen und verstarkt wurde. Im Kern geht es da-
rum, die Bedingungen fiir die schulische Bildung
in einem Stadtteil mit hohem Nachholbedarf zu
verbessern und integrierte Bildungsangebote fiir
alle Teile der Bevolkerung zu schaffen. So wurden
z. B. das Sprach- und Bewegungszentrum fiir die
vorschulische Sprachbildung von migrantischen
Kindern oder das integrierte Bildungszentrum
,Tor zur Welt® fiir schulische und Erwachsenen-
bildung geschaffen. Mit den insgesamt acht Bil-
dungseinrichtungen der IBA Hamburg werden
fiinf zentrale Bildungsfelder abgedeckt: die vor-
schulische Spracherziehung, die schulische Bil-
dung, die Forderung der beruflichen Anschliisse,
die Erwachsenenbildung und die interkulturelle
Bildung.

Gerade weil es darum gehen muss, Angs-
te vor Aufwertung durch Gentrifizierung ernst zu
nehmen, miissen in den Beteiligungsverfahren die
Vorteile, die fiir die vorhandene Bevdlkerung aus
den Projekten und den neuen Nachbarschaften
entstehen konnen, besonders deutlich gemacht
werden.

— PLANUNG AUS DER NAHE

Planer/innen arbeiten oft aus der Distanz, d. h.
ihnen mangelt es an Kenntnis der besonderen Um-
stande vor Ort. Diese als Gott-Vater-Attitiide kri-
tisierte Haltung ldsst die groflen Chancen und
Potentiale des Ortes und der hier lebenden Men-
schen aufier Acht und produziert zahllose Konflik-
te. Erst eine Planung aus der Ndhe macht Win-Win-
Potentiale nicht nur besser erkennbar, sondern



gibt den Menschen vor Ort und den Planer/innen
die Gewissheit, ernst genommen zu werden. Pla-
nung aus der Nahe bedarf allerdings besonderer
Beteiligungsformate, denn es geht um die Ndhe zu
allen gesellschaftlichen Gruppen und nicht nur zu
den Verwandten-Milieus von Planern und Plane-
rinnen, also der deutschen Mittelschicht. Um z. B.
migrantische Bewohnerinnen und Bewohner zu
erreichen, wurden im Rahmen der IBA Hamburg
verschiedene Formate der aufsuchenden Betei-
ligung entwickelt’. Aus personlichen Kontakten,
Besuchen in der hduslichen Umgebung, der Teil-
nahme an Kinderfesten etc. entstanden praktische
und anschauliche Beteiligungsverfahren wie Be-
suche in Wohnungen, Planungsworkshops, Plan-
spiele, Modelle etc., aus denen die Planer/innen
wichtige Informationen gewannen. Zwischener-
gebnisse wurden riickgekoppelt, so dass am Ende
des Planungs- und Realisierungsprozesses das Er-
gebnis eine hohe Zustimmung bei den Menschen
aus fast 40 Nationen fand.

Zur Ndhe der Planung gehoren jedoch
nicht nur sensible Beteiligungsformen, auch die
Prasenz der planenden Akteure vor Ort hat Signal-
wirkung. Die Tatsache, dass die IBA Hamburg von
Anfang an im Planungsgebiet ihren Sitz hatte und
hier ab 2010 mit dem ,,IBA-Dock” einen sieben
Tage in der Woche offentlich zugdnglichen Ort mit
Ausstellung und Café hatte, war ein fiir jeden und
jede sichtbares Zeichen der Hinwendung zum
Stadtteil und ein hadufig genutztes Forum fiir Dis-
kurs und Diskussion.

— DIE ACHTUNG DER BESONDEREN UMSTANDE

Die Planung aus der Nahe fordert ein weiteres
Prinzip ernst gemeinter Partizipation: die Achtung
der besonderen Umstindel®. Kinder, alte Men-
schen, Alleinerziehende kommen in der Stadtpla-
nung oft ebenso zu kurz wie weniger artikulati-
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onsfdahige migrantische Gruppen. Dabei haben sie
durchaus besondere Anforderungen an die Stadt
und an die Architektur. Im Projekt ,, Tor zur Welt*
wurden nicht nur die Schulen, sondern auch die
Pausen- und Bewegungsflichen mit Eltern und
Lehrkrdften und mit den Kindern insbesondere
der Schulhof geplant. Dies fiihrte nicht nur zu
einem architektonisch hochwertigen Ergebnis von
Freirdumen, sondern vor allem zu einer hohen
Akzeptanz, die sich in einem pfleglichen Umgang
mit der Schule und ihren Einrichtungen wider-
spiegelt. Bei der Erneuerung des , Weltquartiers*
wurden kulturspezifische Eigenheiten im Woh-
nungsbereich (z. B. bei den Grundrisslosungen),
realisiert, die auf die muslimische Familienkultur
Riicksicht nehmen. Auch die Erwartungen an den
Freiraum sind kulturell sehr unterschiedlich und
ihre Erfiillung fiihrt zu sehr differenzierten Lo-
sungen, die helfen, Vandalismus zu vermeiden.
Besondere Beachtung fanden im Rahmen der
IBA Hamburg kultursensible Infrastruktureinrich-
tungen der Gesundheits-, Kranken- oder Alten-
pflege beispielsweise; im IBA-Projekt ,,Veringeck“
ist eine Senioreneinrichtung mit Stadtteilcafé,
Hammam, multikulturellen Seniorenwohnungen
und einer tiirkischen Wohn- und Pflegegemein-
schaft fiir Demenzkranke entstanden. Auch der
, Weltgewerbehof“ im Reiherstiegviertel, der sich
insbesondere an den Bediirfnissen wohnungsna-
her migrantischer Klein- und Kleinstbetriebe ori-
entiert, reagiert auf die besonderen Umstande der
Menschen vor Ort.

Das grundlegende Ziel der hier kurz be-
schriebenen Prinzipien der Biirgerbeteiligung war
es, die Menschen vor Ort ernst zu nehmen und
ihnen Formen der Teilhabe am Planungs- und Re-
alisierungsprozess anzubieten, die auf ihre beson-
deren Bediirfnisse und Moglichkeiten, auf ihre
konkrete Lebenssituation eingehen. Im Kern ging
es darum, der Vielfalt der Stadtgesellschaft durch
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eine Vielfalt der Beteiligungsformen gerecht zu
werden, um moglichst alle Gruppen zu erreichen.

ABSCHLIESSENDE BEMERKUNG:
ZIVILGESELLSCHAFT ZWISCHEN GEMEINSINN
UND EIGENSINN

Nach sieben Jahren IBA-Prozess muss man aber
auch (selbst)kritisch feststellen, dass das hochge-
steckte Ziel, alle Teile der Stadtgesellschaft an der
Planung und Realisierung zu beteiligen, nur teil-
weise erreicht wurde. Um so wichtiger ist es, wei-
ter an grundlegenden Strategien und Methoden zu
arbeiten, die Minderheiten nicht nur ermutigen
und ertiichtigen, sondern, falls notig, auch Partei
fiir sie ergreifen lassen, denn tatsachlich erleben
wir heute mancherorts eine Art ,Beteiligungsdar-
winismus“. Das bedeutet, dass die artikulations-
starken und sozial wendigen Gruppen ihre Inter-
essen nicht selten unter dem Deckmantel des
Allgemeinwohls durchsetzen.

Im Gegensatz zur frithen Phase der Biir-
gerinitiativen (Nachriistungsgegner, Anti-Atombe-
wegung, Instandbesetzer etc.) verstehen sich heute
viele Initiativen nicht als auflerparlamentarische
Opposition, sondern als auflerparlamentarische
Lobby. Es geht nicht um das Durchsetzen einer
anderen Politik, sondern der eigenen Interessen.
Dies ist in einer Demokratie bei Beachtung der
rechtsstaatlichen Spielregeln zwar legitim, wird
aber immer dann problematisch, wenn sich be-
stimmte Einzel- oder Gruppeninteressen auf Kos-
ten weniger prominenter Interessen durchboxen
und sich die Politik, mehr getrieben als freiwillig,
den lautstarken Biirgergruppen anschliefst, um
nicht die mediale oder politische Hoheit zu verlie-
ren. Dann reiht sich nicht nur Biirgerprotest in das
Spektrum des Lobbyismus ein, sondern Politik
vernachldssigt das Allgemeinwohl, dem sie ver-
pflichtet ist. Ein wesentliches Instrument dieser
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neuen Lobby-Politik starker Biirgergruppen scheint
das Internet zu werden. Facebook, Twitter und
YouTube sind nicht nur in der Lage, innerhalb we-
niger Stunden Tausende von Menschen auf die
Strafle zu rufen, sondern sie konnen auch einen
unmittelbaren und machtvollen Einfluss auf Poli-
tik und Gesetzgebung nehmen, wie es kaum eine
einzelne parlamentarische Gruppe jemals ver-
mochte. Immer stdrker greifen Internetkampagnen
auch in die lokale Politik ein und bringen das
iiberschaubare Gefiige tradierter Politik- und Ent-
scheidungsstrukturen ins Wanken.

Fiir die Zukunft der Biirgerbeteiligung
scheint sich eine Art politisches Dreieck herauszu-
bilden, das standig um seine Gleichseitigkeit kamp-
fen muss. Da ist zundchst die Zivilgesellschaft, die
immer heterogener wird und in zahlreiche Milieus
zersplittert. Dann sind dort einzelne starke bzw.
umgekehrt schwache Gruppen, die sich politisch
aus der Zivilgesellschaft herausldsen, sei es, um
vehement ihre Einzel-Interessen zu vertreten, sei
es, um sich gegeniiber der Rest-Gesellschaft und
Politik abzuschotten. Die dritte Seite schlieflich
bilden die gewdhlten Politiker/innen und politisch
gesteuerte Institutionen, die zwar die einzig de-
mokratisch legitimierten Interessenvertreter bzw.
Vertretungen darstellen, die aber dennoch im Wi-
derspruch zwischen der Verpflichtung auf das All-
gemeinwohl und der Bindung an ihr jeweiliges
Klientel stehen und die bei vielen Menschen an
Glaubwiirdigkeit verloren haben. Stadtplanung
muss in diesem Dreieck agieren und ist dabei -
teilweise wechselnd - selbst Teil davon.

Das Spannungsverhaltnis zwischen den
drei Polen des Partizipationsdreiecks ist nicht auf-
l6sbar, sondern Gegenstand tagtaglicher Verhand-
lungen. Die Erfahrungen aus dem Planungsalltag
zeigen jedoch, dass es vor allem die Zivilgesell-
schaft ist, die in der offentlichen Wahrnehmung
sowohl gegeniiber den Einzelgruppen (interessen)



wie der Politik zunehmend ins Hintertreffen gert.
Kaum noch artikuliert sich in Planungsfragen eine
gesellschaftliche Meinung - wenn man die verof-
fentlichte Meinung nicht fdlschlicherweise dafiir
halten will. 1961 schlug der Sozialdemokrat und
Verfassungsrechtler Adolf Arndt in seiner beriihm-
ten Rede ,,Demokratie als Bauherr“!! vor, zur Be-
urteilung von Bauvorhaben einen ,,standigen Bei-
rat freier und mit ihrem Namen verantwortlicher
Biirger” einzurichten, der die Politik berat, ohne
selber politische Verantwortung iibernehmen zu
miussen und zu konnen. ,Das Entscheidende®,
schreibt Arndt, ,,ist das Gleichgewicht im Zusam-
menwirken zwischen Staatsorgan und Gesell-
schaft mit der Mafigabe, dass die wissenschaft-
liche und kiinstlerische Verantwortung, die der
Ratgeber vor sich selber, der Offentlichkeit und
der Geschichte tragt, die politische Verantwortung
nicht ersetzen kann und umgekehrt. Demokratie
zielt immer auf Gleichgewicht, Gleichgewicht zwi-
schen Staat und Gesellschaft.“

Was Arndt damals nicht ahnen konnte,
ist die heutige Individualisierung und Diversifi-
zierung der Gesellschaft, die aus einem bipolaren
Verhdltnis von Politik und Gesellschaft eine Drei-
ecksbeziehung von Politik, Gesellschaft und Ein-
zelgruppen gemacht hat. Richtig ist aber nach wie
vor die Ausgangsthese Arndts, dass in einer demo-
kratischen Gesellschaft nicht die Politik allein be-
stimmen darf, ebenso wenig wie eine einzelne
Gruppe, Clique, Familie etc., sondern dass der po-
litischen Entscheidung eine breite gesellschaftliche
Meinungsbildung und moglichst ein breiter Kon-
sens vorangehen sollte. Dass dies in Zeiten von
unzahligen Blogs, Shitstorms, Twitter- und Face-
book-Kampagnen ungleich uniibersichtlicher ist
als vor einem halben Jahrhundert, sollte nicht dar-
iiber hinwegtduschen, dass eine Demokratie einen
gesellschaftlichen Diskurs braucht - und zwar auf
allen Ebenen und in allen wesentlichen Fragen. In
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den letzten Jahren haben sich vor allem auf der
kommunalen Ebene Partizipationsmodelle heraus-
gebildet, die eine Chance fiir die Weiterentwick-
lung der Biirgerbeteiligung in der Stadtentwick-
lung darstellen, weil sie unter Einbeziehung der
neuen sozialen Medien und Informationstechno-
logien der Stadtgesellschaft wieder mehr Platz im
Diskurs einrdaumen.

Ausgehend von den Erfahrungen des Ber-
liner Stadtforums, das in den 1980er Jahren unter
dem damaligen Stadtentwicklungssenator Volker
Hassemer eingerichtet wurde, haben eine Reihe
von Kommunen Erfahrungen mit unabhdngigen
intermedidren Diskussionsplattformen gesammelt.
Hier werden sowohl grundlegende Fragen der
Stadtentwicklung wie ganz konkrete stadtebauli-
che und architektonische Konflikte und Konzepte
diskutiert. Gerade weil diese Plattformen keine
formelle Entscheidungsgewalt haben, konnen sie
eine iiberparteiliche und unparteiische Vermitt-
lungsfunktion zwischen der Stadtgesellschaft, ein-
zelnen Biirgergruppen bzw. -interessen und der
Stadtpolitik ausiiben und gleichzeitig helfen, dem
Allgemeininteresse gegeniiber den lautstarken Par-
tikularinteressen Gehor zu verschaffen.

Stadtforen, wie zum Beispiel in Hamburg
die ,Stadtwerkstatt“, konnen zu Plattformen wer-
den, auf denen nicht Mehrheiten verhandelt, son-
dern alle stadtgesellschaftlichen Gruppen, insbe-
sondere auch die Minoritdten, zu Wort kommen
konnen. Die Starke der Foren kann in ihrer kogni-
tiven Vielfalt und einer Kultur gegenseitiger Ach-
tung und berparteilicher Kollegialitat liegen.
Stadtforen konnen allerdings nur dann zu zivilge-
sellschaftlichen Schwergewichten werden, wenn
sie sich aus politischen Rankespielen und Ein-
flussnahmen heraushalten und das bessere Argu-
ment vor dem schlechteren gelten lassen - und
wenn die Politik bereit ist, auf ihr Votum zu horen.
Stadtforen als Legitimationsveranstaltungen sind
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uninteressant und zum Scheitern verurteilt. Stadt-
gesellschaftliche, intermedidre Plattformen sollen
nicht die Legitimitdt und die verfassungsmafige
Verantwortung der Politik und der gewahlten Gre-
mien in Frage stellen, sondern sie konnen durch
eine neue ,Legitimitit der Unparteilichkeit“!? zur
Versachlichung der Diskussion beitragen und als
Entscheidungshilfe fiir die Verfassungsorgane die-
nen. Fiir die Politik ergdbe sich eine hohere Trans-
parenz und Glaubwiirdigkeit von Entscheidungen.
Sie konnte sich - wie die Zivilgesellschaft selbst
iibrigens auch - mit Hilfe des stadtgesellschaftli-
chen Diskurses eher aus der Umklammerung und
Vereinnahmung durch Lobbyisten jeglicher Cou-
leur 16sen.
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7 Lediglich ein Projekt, die Bebauung der Kirchdorfer Wiesen,
wurde nach einem intensiven Mediationsverfahren aufgege-
ben.

8 Vgl. Metropole: Bilden, IBA Schriftenreihe Bd. 3, Berlin 2009.

9 Vgl. Metropole: Kosmopolis, IBA Schriftenreihe Bd. 5, Berlin
2011.

10 Vgl. zum Prinzip der , Achtung der besonderen Umstdnde“:
Pierre Rosanvallo: Demokratische Legitimitdt, Hamburg 2010.

11 Adolf Arndt: Demokratie als Bauherr, in: Akademie der Kiins-
te, Anmerkungen 6, Berlin 1961.

12 Vgl. Pierre Rosanvallon: Demokratische Legitimitdt, Hamburg
2010.
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Matthias lken

Chancen und Risiken der
direkten Demokratie

Fi’lr die Politlegenden Franz-Josef Straufy (CSU)
und Helmut Schmidt (SPD) war die Sache Klar:
,Je mehr direkte Entscheidungen durch das ganze
Volk, um so unregierbarer das Land“, warnte der
Altkanzler aus Langenhorn schon vor 20 Jahren.
Noch drastischer urteilte der langjdhrige Minister-
prdsident des Freistaates Bayern zur direkten De-
mokratie: ,,Vox populi, vox Rindvieh“ - die Stimme
des Volkes sei nicht besonders weise, meinte das
,bayrische Urviech*.

Heute gliche eine solche Aussage einem
politischen Selbstmord. Einerseits gilt lingst ein
striktes Polterverbot in der deutschen Offentlich-
keit, andererseits ist die direkte Demokratie auf
dem Vormarsch. Seit 1990 steigt die Zahl der Biir-
ger- und Volkentscheide rasant an. Blieben Referen-
den auf Landerebene bis 1989 mit zwei Verfahren
auf Bayern beschrankt, waren es seit 1990 schon
17 Verfahren, die als Volksinitiative begannen
und in einem Volksentscheid miindeten. Hamburg
fiihrte die direkte Demokratie zwar 1996 als letz-
tes Bundesland ein, liegt in diesem Vergleich mit
sieben Volksentscheiden inzwischen aber gemein-
sam mit Bayern vorn. Noch eindrucksvoller ist

134

die Zahl der Volksbegehren. Von 82 Versuchen in
Deutschland wurden 15 in der Hansestadt initiiert.
Bezogen auf die Biirgerbegehren liegt der Bezirk
Hamburg-Wandsbek mit 28 deutschlandweit vorne,
mit den Bezirken Nord, Eimsbiittel und Altona ist
die Hansestadt gleich viermal in der Top Ten der
Biirgerbegehren vertreten. Es ist keine Ubertrei-
bung: Hamburg ist heute die Hauptstadt der direk-
ten Demokratie. Dieses Siegel ist quasi amtlich:
Mehr Demokratie e. V., die bundesweiten Streiter
fir Plebiszite, haben in einem bundesweiten Ran-
king Hamburg die Bestnote gegeben.

Ist das ein Grund, zufrieden und stolz zu
sein? Das hangt von der Perspektive des Betrach-
ters ab. Es ist eine Ironie der Geschichte, dass aus-
gerechnet die grofiten Fiirsprecher fiir direkte
Demokratie durch sie ihre schwerste Niederlage
einstecken mussten - die biirgerbewegten Griinen.
Die Hamburger Initiative ,, Wir wollen lernen!“ wen-
dete sich 2010 dezidiert gegen die Politik der regie-
renden griinen Bildungssenatorin Christa Goetsch.
Der biirgerlichen Klientel ging es einerseits um die
Ablehnung der geplanten sechsjdhrigen Primar-
schule, andererseits um den Erhalt der Gymnasien
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und des Elternwahlrechts bezogen auf die Schul-
form. Der Sieg der Primarschulgegner erschiitterte
das erste schwarz-griine Biindnis auf Landerebene
in seinen Grundfesten und flihrte mittelbar zum
Koalitionsbruch. Dabei war es ausgerechnet die
Hamburger Koalition von CDU und GAL gewesen,
die im Koalitionsvertrag von 2008 Volksentscheide
fiir allgemeingiiltig erkldrt hatten.

Es ist nicht die einzige Niederlage - auch
das Bauprojekt Stuttgart 21, das im Frithjahr 2011
den Regierungswechsel in Baden-Wiirttemberg mit
ermdglicht hatte, fiel anders aus, als sich die Grii-
nen um ihren Ministerprasident Winfried Kretsch-
mann erhofft hatten. Beim Referendum im Novem-
ber 2011 stimmten fast 60 % im Lindle fiir den
Plan, den Stuttgarter Bahnhof in die Erde zu verle-
gen; fast jeder zweite Biirger beteiligte sich am Re-
ferendum. Die Gegner, die 2,54 Millionen Stimmen
gegen das bei ihnen verhasste Grof3projekt benétigt
hatten, bekamen lediglich 1,5 Millionen Stimmen.

Auf der Hamburger Bezirksebene ist von
dem emanzipatorischen Anspruch, den viele Poli-
tiker auf der linken Seite des politischen Spek-
trums sich einstmals erhofft hatten, nicht viel zu
spiren: Die ersten Begehren - allerdings vergebli-
che Versuche - richteten sich gegen Drogenhilfe-
einrichtungen und offene Jugendwohnungen. Es
gibt linksliberale Politiker, die in schwachen Mo-
menten an den Zauberlehrling denken: ,Die ich
rief, die Geister / Werd ich nun nicht los.“

Einschdtzungen aus dem offentlichen Leben

Doch inhaltlich lasst sich gegen Volkes Ent-
scheidung nur schlecht argumentieren - obwohl
auch die zum Vorbild erhobene Schweiz zeigt,
dass vox populi und Populismus mitunter Ver-
wandte sind: Im Juni 2013 sprachen sich 79 % der
Schweizer fiir ein verscharftes Asylrecht aus, vier
Jahre zuvor entschied das Volk mit einer Mehr-
heit von 57,5 % fiir ein Minarettverbot. Im eige-
nen Land, aber auch international, ernteten die
Schweizer fiir diese Referenden harsche Kritik. Ex-
perten sahen darin sogar einen Verstofs gegen das
Volkerrecht.

In Deutschland und erst recht in Hamburg
geht es deutlich kleiner zu: Hier geht es um den
Erhalt des Brauerei-Eiskellers in Borgfelde, das Fort-
bestehen des Freibades Ohlsdorf oder gegen die
Zusammenlegung der Biicherhalle in Sasel und
Poppenbiittel. Es sind niedrigschwellige Aufreger-
themen, welche die politisch Verantwortlichen
entscharfen konnen, bevor sie zu einem Riesenar-
gernis werden. Darin liegt eine grofle Moglichkeit
- schon jede Unterschriftensammlung wirkt wie
ein Brandmelder fiir die Politik, die in Gemeinde-
ratsbeschliissen direkt auf die Initiativen reagieren
kann. Ein betrdchtlicher Teil der Biirgerbegehren
erledigt sich so von selbst, bevor ein Biirgerent-
scheid notig wird. Wo allerdings die Chance liegt,
lauert auch die Gefahr: Ob es wirklich brennt,
miissen die politisch Verantwortlichen entscheiden
- sie konnten auch einem Fehlalarm aufsitzen,
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denn die direkte Demokratie kann Lautsprecher,
Schaumschldger, Zuspitzer befordern.

Zunachst haben sie die Themensetzungs-
macht - sie machen auf ein Problem aufmerksam,
das in der breiten Offentlichkeit noch nicht unbe-
dingt angekommen ist. Sie weisen darauf hin, wo
Bdume gefdllt werden sollen, wo neue Hduser ge-
plant werden, wo eine Suchtklinik oder Jugend-
wohnung hin soll. Punkte, die auch in den Lokal-
zeitungen notgedrungen oft unter ferner liefen
abgehandelt werden, bekommen durch Unter-
schriftensammlungen eine ganz neue und andere
Offentlichkeit. Das ist im Sinne des miindigen
Biirgers. Zugleich aber bekommen diese Themen
auch einen Dreh - eine Uberschrift, die in jeder
Boulevardzeitung gut stehen konnte. Das kleine
Wortchen ,Rettet” ist immer dabei: ,Rettet das
Ortsamt Walddorfer®, ,Rettet die rund 60 Jahre
alten Ahornbaume*®, , Rettet die Elbtreppe®, ,,Ret-
tet den Buchenhof-Wald“. Retter unterstiitzt man
gern. Da ist es nicht immer schwer, die notigen
Unterschriften zu sammeln. Zudem bekommen
die Initiativen oft den Riickenwind des David im
Duell mit Goliath. So profitieren schon die Unter-
schriftensammler davon, dass sie sich als , Kleine*,
als Biirger oder Umweltschiitzer, im Kampf gegen
den ,,Groflen* aus Politik und Verwaltung insze-
nieren. Das bringt weitere Sympathiestimmen.
Dabei sind viele Biirgerbegehren gerade auf Be-
zirksebene Eigeninteressen geschuldet. Die Betrof-
fenen profitieren davon, dass viele Nichtbetroffene
das Thema nur oberfldchlich durchschauen oder
ganz ignorieren. Der vermeintliche Biirgerwille ist
oft ein blofler Betroffenenwille. Garniert mit einer
steilen These, einer konsensorientierten Forderung
und einem pfiffigen Titel ist es ein Leichtes, tiber
die Hiirde der nétigen Stimmen zu springen. Mit
der Wahrheit muss man es als Unterschriften-
sammler nicht einmal so genau nehmen. ,,Hinde
weg vom Isebek” suggerierte in den Flugblattern
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einen massiven Eingriff in den beliebten Griin-
streifen in Eimsbiittel, viele Anwohner fiirchte-
ten offenbar, er werde kurzerhand zubetoniert.
Dabei ging es vor allem um eine verbesserte Drai-
nage, Rodungsarbeiten fiir einen weiteren Zugang
zum Wasser und die Ausbesserung des Weges.
Der Bezirk entschied im Sinne der Antragsteller.
Nun ist der Weg am Isebekkanal weiterhin bei
langanhaltendem Regen iiberflutet - und der Be-
zirksamtsleiter macht dafiir die Initiative verant-
wortlich. Nicht immer also funktioniert das Friih-
warnsystem.

Vielleicht wird sogar umgekehrt ein Schuh
daraus. Direkte Demokratie kann die reprdsenta-
tive Demokratie unterspiilen — weil den Parteien
der Mut fehlt, sich gegen eine populdre Initiative
zu stellen. Deutlich wurde dies bei einer ziemli-
chen Gaga-Idee, die im Sommer 2012 das Licht der
Offentlichkeit erblickte. Drei Hamburger wollen
per Volksentscheid einen weiteren Feiertag fiir die
Hansestadt erreichen. Er soll , Tag der Freiheit®
heifien, hat aber mit politischer Freiheit in etwa so
viel zu tun wie ein Entsorgungspark mit einem
Park - der , Tag der Freiheit“ soll einfach arbeits-
frei sein. Warum nicht gleich ein , Tag des Frei-
biers“? Man konnte dieses als Politgroteske abtun,
zumal man schon bald nichts mehr von der Initia-
tive horte, wenn nicht die Reaktion der Parteien so
ernst wdre. Zwar wollte sich keiner die Gaga-Idee
zu eigen machen, klare Kante dagegen aber zeigte
auch keiner. Die CDU wollte sich nicht dufern, die
SPD ,beobachtete” erst einmal die Meinungsbil-
dung. Dies ist natiirlich zuvorderst ein Problem
der Parteien, aber es ist systemimmanent.

Diese Reaktion belegt eine Gefahr der di-
rekten Demokratie. Sie erschiittert Fiihrung und
schwdacht die reprdsentative Demokratie und die
Parteien, mit der die Republik in den vergangenen
Jahrzehnten insgesamt betrachtet gut gefahren ist.
Und sie 16sen hektische Entscheidungen aus, weil



die Politik sich von Volksbegehren treiben ldsst.
Ein Beispiel ist auch der Teilriickkauf der Energie-
netze, der als Versuch des Senats gewertet wurde,
der Initiative fiir den vollstandigen Riickkauf der
Netze den Wind aus den Segeln zu nehmen.
Zuvor stand derlei nicht in dem Parteiprogramm
der SPD. Wie sehr die Parteien die Macht des Ple-
biszits fiirchten, zeigt auch das jiingst mit den
Stimmen aller Parteien (!) verabschiedete Trans-
parenzgesetz. Urspriinglich hatte ein Biindnis fiir
den Sommer 2012 ein Volksbegehren mit diesem
Ziel starten wollen. Weil die Parteien den Ausgang
flirchteten, setzten sie sich an die Spitze der Be-
wegung fiir mehr Offenheit, das Begehren war
hinfallig.

Zudem mindert die direkte Demokratie die
Attraktivitdt der parlamentarischen Arbeit, denn
es gibt weniger zu entscheiden. Schon heute be-
obachten die Parteien mit Sorge, dass immer we-
niger Menschen bereit sind, sich der aufreibenden
inhaltlichen und parteiinternen Arbeit zu stellen.
Wer nur ein Thema hat, kann schneller und ziel-
gerichteter dieses Thema beackern und iber eine
Volksinitiative, ein Volksbegehren bis hin zum
Volksentscheid zum Ziel gelangen. Derzeit kampft
die Initiative einer Mutter fiir eine Riickkehr zur
alten neunjdhrigen Gymnasialzeit. Das Anliegen
hat ein Modell. Die Initiative ,,Wir wollen lernen!*
um den Othmarscher Elternrat mit Walter Scheu-
erl an der Spitze sammelte ausreichend Unter-
schriften und brachte das Primarschulkonzept zu
Fall. Das Beispiel des Walter Scheuerl® zeigt zu-
dem, dass direkte Demokratie Lust auf mehr
macht. Der auflerparlamentarische Aktivist zog
als Parteiloser 2011 iiber die Liste der CDU in die
Biirgerschaft ein. Dort engagierte er sich mit Verve
gegen den Erfolg der Initiative ,,Unser Hamburg -
Unser Netz“, die fiir die Rekommunalisierung der
Hamburger Energie-Netze kdmpfte. Im September
2013 - parallel zur Bundestagswahl - stimmten

Einschdtzungen aus dem offentlichen Leben

die Hamburger Biirgerinnen und Biirger mit knap-
per Mehrheit fiir den Riickkauf der Netze.

,Wir wollen lernen!“ hat in der direkten
Demokratie der Hansestadt Mafistdbe gesetzt.
Ahnlich wie das Volksbegehren des Vereins Mehr
Demokratie von 2008, bei dem es um die Einfiih-
rung des Biirgerentscheids in den Bezirken und
um grundlegende Reformen der Volksgesetzge-
bung ging, war schon die Unterschriftensamm-
lung der Initiative ,,Wir wollen lernen!“ extrem er-
folgreich: 184500 Unterschriften sammelte bis
Herbst 2009 die Initiative, die nicht nur eine pro-
fessionelle Kampagne auf die Beine stellte, son-
dern auch tiber ein Kampagnenbiiro in der Innen-
stadt und bezahlte Helfer verfiigte. Die Initiative
polarisierte und gewann dadurch noch an Popula-
ritdt. Der damalige Biirgermeister Ole von Beust
(CDU), der politisch fiir die Primarschule kampfte,
warf den Initiatoren vor, eine ,Elite mit mangeln-
der Verantwortungsbereitschaft“ zu sein und kri-
tisierte, ,,dass die Wohlhabenden sich nur um ihre
Interessen kiimmern und diejenigen, die in einer
schwierigen Situation leben, nicht einmal mehr
die Hoffnung oder die Chance haben, dass es bes-
ser werden kann“.

Allerdings hdtten die Hamburger Parteien
gewarnt sein konnen. Sie alle standen am Ende
hinter der Schulreform. SPD und Linke hatten sich
im Februar 2010 mit dem schwarz-griinen Senat
auf Nachbesserungen zur Reform geeinigt und
damit der sechsjahrigen gemeinsamen Grund-
schulzeit vermeintlich den Weg geebnet. Wort-
reich tiberhohten sie ihren Konsens zum ,gro-
flen Schulfrieden”. Es blieb ein Friedensschluss
ohne Volk. Darauf hatte es schon zuvor einen
Hinweis gegeben. Die Initiative , Eine Schule fiir
Alle*, die fiir die Idee des gemeinsamen Lernens
focht, hatte eineinhalb Jahre zuvor eine empfind-
liche Niederlage einstecken miissen: Der Initiative
fehlten am Ende viele Unterschriften im Volksbe-




gehren - sie verfehlten mit 4,2 % das notige Quo-
rum von 5% der Wahlberechtigten deutlicher als
andere Begehren.

, Wir wollen lernen!“ hat in der Offentlich-
keit wegen des deutlichen Ergebnisses die Wahr-
nehmung von direkter Demokratie sicherlich ver-
dndert. Wie man es wendet, wie man es dreht:
276304 Hamburger haben fiir den Entwurf der
Initiative ,,Wir wollen lernen!* gestimmt, deutlich
mehr, als das Quorum erfordert hitte. Ubertragen
auf die Biirgerschaftswahl hatte die Initiative 38,4 %
der Stimmen bekommen, eine beeindruckende po-
litische Legitimierung.

Bisherige Gegner freundeten sich mit den
plebiszitaren Elementen an, wahrend einstige Be-
firworter nachdenklich gestimmt sind. Sie war-
nen davor, dass sich am Ende Interessengruppen
durchsetzen, die besonders gut mobilisieren kon-
nen. Es obsiegen jene, die Zeit, Wortgewalt, Geld
und Organisationsstarke in eigene Vorteile um-
miinzen. Die Ergebnisse auf einzelne Stadtteile
heruntergebrochen, sprechen eine deutliche Spra-
che. So lag die Wahlbeteiligung beim Referendum
zur Primarschule in Nienstedten mit rund 60 %
fast flinfmal so hoch wie in Billstedt. Plebiszite
sind vor allem das Mittel fiir die demokratisch
sozialisierte Mittelschicht - in allen biirgerlichen
Stadtteilen wie Blankenese oder Grof3 Flottbek
gingen durchweg mehr als die Hélfte der Stimm-
berechtigten abstimmen. Es war eine Abstimmung
mit den Fiifen: Die griin-schwarze Bildungsreform
scheiterte am auferparlamentarischen Widerstand
engagierter Biirger aus den Elbvororten. Noch ge-
fahrlicher: Durchschnittseinkommen und Wahlbe-
teiligungen laufen fast parallel; zwar kennt man
dieses Phanomen auch von reguldren Parlaments-
wahlen, allerdings nicht in dieser Deutlichkeit.

Auch bei den Instrumenten auf bezirk-
licher Ebene konnen unterschiedliche Zugangs-
voraussetzungen zu ungleicher Wahl fiihren. Weil
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nicht alle ausreichend Zeit, Geld und Rhetorik
mitbringen, konnen sich nicht alle gleich bemerk-
bar machen. Hoch gebildete Senioren aus besse-
ren Stadtteilen werden es immer leichter haben
als, zugespitzt formuliert, Jugendliche aus sozia-
len Brennpunkten. Das mag in Parteien zwar dhn-
lich sein, doch diese sind starker dem Interessen-
ausgleich aller verpflichtet. Sie miissen das grofie
Ganze in der Metropole im Blick haben, auf Sozi-
alverbande, Gewerkschaften oder Kirchen Riick-
sicht nehmen.

Genau hier liegt der Knackpunkt: Wah-
rend die politisch Regierenden im Gesamtkontext
entscheiden und dafiir politisch haften miissen,
lassen die Biirgerinitiativen nur iiber Einzelpunkte
abstimmen. Die Ubernahme von Verantwortung,
das Allgemeinwohl, der Mut zu nachhaltigen Ent-
scheidungen treten vor dem kurzfristigen Inter-
esse einer wortmdchtigen Interessengruppe zu-
riick. Und die Haftung entfillt ganz. Uber die
Punkte, die Biirger entscheiden sollen, entschei-
den oftmals besonders eloquente Minderheiten.
Wandsbek liegt nicht ohne Grund deutschland-
weit vorne und vor anderen Hamburger Bezirken.
Der Ex-Bezirksamtsleiter von Mitte sagte einmal
mit Blick auf Wandsbek: ,Die Struktur unserer
Einwohner ist eben anders. Wir haben in unserem
Bezirk viel weniger Rechtsanwalte als in den Wald-
dorfern.*

Damit nicht genug. Kritiker weisen seit
langem darauf hin, dass die Entscheidungen aus
Referenden nur ein Ja oder ein Nein kennen. Die-
ses Argument greift nicht immer - denn oftmals
kommt es zu einem Kompromiss, der nicht selten
einem Jein gleicht. Dennoch reduziert eine Wahl,
die nur Zustimmung oder Ablehnung kennt, die
Komplexitdt vieler Fragen. Nicht alles ldsst sich
auf eine einfache Formel bringen: Wer es dennoch
versucht, lduft eher Gefahr, auf Kampagne statt
auf Argumente, auf kurzfristige Emotionen statt



langfristige Abschdtzungen zu setzen. In diesem
Zusammenhang ist das Minarettverbot in der
Schweiz noch einmal von Interesse. Obwohl es im
ganzen Land nur um zwei weitere zu lediglich
vier existierenden Minaretten ging, haben sich in
das Nein offenbar viele Stimmungen gemischt -
gegen den Islam, die Einfiihrung von Elementen
des Scharia-Rechts, um Zwangsehen und Frauen-
unterdriickung, um die Angst vor dem Fremden.
Am Ende ging es nicht mehr um Minarette, son-
dern um muslimische Einwanderer insgesamt.
Man muss nicht in die Schweiz gehen,
um eine Inkonsequenz der Biirger offen zu legen.
In Hamburg tritt diese im Bereich des Wohnungs-
mangels auf. In jeder Umfrage gehort dieser
Bereich inzwischen in der Hansestadt zu den
wichtigsten Themen, dementsprechend hat der
amtierende SPD-Senat viel politische Kraft in den
Bau neuer Wohnungen gesetzt. Vor Ort indes gel-
ten andere Mafistibe. So wollte eine Genossen-
schaft auf dem Geldnde des Buchenhof-Waldes in
Iserbrook okologisch effiziente Mietshduser bauen.
Doch auf dem Grundstiick standen diesem Ziel
aller Sonntagsreden 145 der gut 500 Baume im
Wege - und deshalb nach der Biirgerbefragung
auch 41300 Wahler. Schliefilich setzte sich der
Senat mittels Evokation iiber den Biirgerentscheid
hinweg. Ahnlich 6ffentlichkeitswirksam war der
Streit um das Hoheluftkontor in Eimsbiittel - an
dieser Stelle, wo lange ein baufélliger McDonald’s-
Pavillon stand, wollte die Initiative keinen Biiro-
komplex, sondern die Griinfliche erweitern - an
einer sechsspurigen Strafle direkt neben der U-
Bahn-Trasse. Der Naturschutzbund Hamburg mel-
dete sich offentlich zu Wort und betonte: ,, Wir
halten den Bau des modifizierten Hoheluftkontors
unter Berticksichtigung des Natur- und Arten-
schutzes fiir vertretbar. Die Kritik der Initiative an
dem Neubau teilen wir nicht.“ Dennoch stoppten
die Eimsbiittler Biirger den Bau. Und auch den
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Neubau der Wulffschen-Siedlung in Langenhorn
lehnten die Biirger des Bezirkes ab. Hier wirkt sich
die direkte Demokratie kontraproduktiv aus. Meh-
rere Projekte wurden von Biirgerentscheiden ver-
hindert oder verzogert. Allerdings tduscht der Ein-
druck, ein Grofdteil der Referenden befasse sich
mit Neubauprojekten - sie erfahren nur eine be-
sondere Offentlichkeit. Dennoch bringen sie den
Senat in eine Zwickmiihle - er kann zwar den Biir-
gerwillen tiberstimmen, indem er das Verfahren
an sich zieht (evoziert), fordert damit aber die
Parteienverdrossenheit. Der Wohnungsbau kommt
damit weniger voran, als die Gesamtheit der Wah-
ler wiinscht. Auch die Energiewende, hinter der
angeblich 90 % der Biirger stehen, hat es vor Ort
nicht leicht. Der Energie-Campus in Bergedorf mit
bis zu 180 Meter hohen Windkraftanlagen erregte
den Widerspruch der Anwohner. Am 11. Juli 2013
votierten sie per Biirgerentscheid mit zwei Drittel-
Mehrheit gegen das Projekt. Von den mehr als
95000 stimmberechtigten Bergedorfern nahmen
aber nur rund 28 000 am Biirgerentscheid teil. Die
Biirgerschaft stimmte schlief}lich im Dezember fiir
eine Anderung des Flichennutzungsplans, der den
Bau von 150 Meter hohen Anlagen ermoglicht.
Viele Biirgerbegehren gerade auf Bezirks-
ebene sind Eigeninteressen geschuldet. Die Betrof-
fenen profitieren davon, dass viele Nichtbetroffene
das Thema nur oberfldchlich durchschauen oder
ganz ignorieren. Die Kunst des Vereinfachens und
Zuspitzens beherrschte etwa die Initiative gegen
das ,Haus des Waldes“ - ein Informationszen-
trum im Niendorfer Gehege, das die Schutzge-
meinschaft Deutscher Wald plante. Sogar in Kitas
wurde gegen das Infozentrum fiir Familien mobil
gemacht. Offiziell ging es den Gegnern der Ein-
richtung um Umweltschutz und die Bewahrung
des Waldgebietes, andere sahen in der Kampagne
eher die Sorge um die personliche Ruhe. Schlief3-
lich machte sich die Bezirksversammlung die Sor-
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gen der Anwohner zu eigen; das Wdlderhaus ent-
stand in Wilhelmsburg.

Der vermeintliche Biirgerwille ist viel zu
oft ein kaschierter Betroffenenwille. Und der hat
es vergleichsweise leicht: Die Quoren fiir ein Biir-
gerbegehren sind in der Hansestadt mit 2 % bzw.
3 % niedriger als in allen anderen Bundesldandern.
Alle Versuche, die Quoren zu erhéhen, liefen in
Hamburg ins Leere. Auch auf die Diskussion, ob
eine Inflation der Begehren das Instrument insge-
samt schwdcht, ist bislang zu wenig Energie ver-
wendet worden.

Bei allen Gefahren, die der direkten De-
mokratie inne wohnen, sollte man die Chancen
nicht {ibersehen. Plebiszite bringen die Politik auf
die Strafle: Sie konnen ein funktionierendes Kor-
rektiv gegen die Macht von Verwaltung und Poli-
tik sein, ein Instrument, dass abgehobene Volks-
vertreter erdet und die Macht vom Gipfel an die
Basis holt, Entscheidungen aus den Hinterzimmern
wieder in das Licht der Offentlichkeit riickt. Sie
konnen ein Stimmungsmesser sein und ermogli-
chen vor einer Abstimmung einen Konsens, der
im Sinne aller liegen kann.

Wer um die Gefahren weif3, wird die Chan-
cen besser nutzen konnen.

140



Home | Hamburg Region | Politik | Wwirtschait |~
In den Nachrichten: Hsv | Ostern 2014 | Alle Themen
K> Niendorf: Haus des waldes konnte auf ponyhof entstenen
{0 (wyTuittem g+

g> LandeSpo\'m

Home Hambur
= Versenden

&=, Ausdrucken A Bookmarken

H BURGERBEGEHREN

onnte auf

02.02.10 NAC

Niendorf: Haus d

es Waldes k

’ e 2004
90002900
392580583
P ‘::‘::“
11t o‘:: D¢
0605204

P

+
1t

441t e
L

Einscha
atzungen aus dem offentlichen Leb
en




Dirck SuR’

Reprasentative und direkte

Demokratie -

Effizienz und Wohlfahrt des
Allgemeinwesens

DIREKTE DEMOKRATIE IN DEUTSCHLAND
UND IN HAMBURG

Das Grundgesetz konstituiert die Bundesrepublik
Deutschland als reprasentative Demokratie. Dem-
nach iibt das Volk die Staatsgewalt nicht direkt
aus, sondern Uibertragt sie gewahlten Reprasentan-
ten — den Abgeordneten -, die in seinem Auftrag
die Entscheidungen im Staat treffen. Ausnahmen
von dem in Artikel 20 Absatz 2 des Grundgesetzes
festgeschriebenen Grundsatz sind nur fiir den Fall
einer Neugliederung der Lander vorgesehen. Einer
solchen Neugliederung muss die betroffene Be-
volkerung durch Volksentscheid zustimmen. Auf
Ebene der Bundeslander hingegen sind plebiszitare
Elemente nicht ausgeschlossen. In der Verfassung
der Freien und Hansestadt Hamburg wurden ple-
biszitare Elemente durch Verfassungsanderungen
in den Jahren 1996 und 2001 auf Basis der Emp-
fehlungen der Enquéte-Kommission ,,Parlaments-
reform“ ermoglicht. Uber die Stufen Volksinitia-
tive, Volksbegehren und Volksentscheid konnen
die Wdhler Gesetze initiieren, und in der letzten
Stufe auch verabschieden oder {iber andere Vorla-
gen entscheiden. Auf Bezirksebene gibt es laut § 32
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des Bezirksverwaltungsgesetzes analog die Instru-
mente Bilirgerbegehren und Biirgerentscheid:

Seit 1997 gab es in Hamburg 39 Volksini-
tiativen, 14 Volksbegehren und 7 Volksentscheide.
Zwei Volksentscheide scheiterten am Quorum, fiinf
waren im Sinne der Initiatoren erfolgreich.

DER AUFTRAG UNSERER HANDELSKAMMER:
VERTRETUNG DES GESAMTINTERESSES

Unsere Handelskammer hat gemaf} § 1 des Bun-
deskammergesetzes den gesetzlichen Auftrag, das
Gesamtinteresse der zugehorigen Gewerbetreiben-
den - dies sind in Hamburg rund 171000 Mit-
gliedsunternehmen - wahrzunehmen, fiir die For-
derung der gewerblichen Wirtschaft zu wirken
und dabei die wirtschaftlichen Interessen einzel-
ner Gewerbezweige oder Betriebe abwdgend und
ausgleichend zu berticksichtigen. Im Rahmen die-
ses Mandats hat sich die Handelskammer Ham-
burg in der Vergangenheit auch mit den Inhalten
wirtschaftsrelevanter Volksinitiativen kritisch aus-
einander gesetzt, Position bezogen und diese in
der Offentlichkeit vertreten. Die inhaltliche Posi-
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tionierung zu einzelnen Sachverhalten erfolgt da-
bei stets durch einen abwdgenden Ausgleich der
Einzelinteressen betroffener Unternehmen und
Branchen, dies geschieht nach Befassung der zu-
standigen Gremien unserer Handelskammer.

Die Auseinandersetzung mit den Inhalten
einzelner Initiativen soll aber nicht im Vorder-
grund dieses Beitrags stehen. Vielmehr soll es da-
rum gehen, dass ,,mehr Demokratie“ einerseits ein
wertvolles und zu unterstiitzendes Ziel ist. Ande-
rerseits ist es durchaus diskussionswiirdig, mit
welchen Mitteln das Ziel erreicht werden soll, und
ob ein vermeintliches Mehr an Demokratie zu bes-
seren Ergebnissen im Sinne der gesamtgesellschaft-
lichen Wohlfahrt fiihrt. So hat sich unsere Handels-
kammer - ebenfalls im Rahmen ihres gesetzlichen
Auftrags fiir das wirtschaftliche Gesamtinteresse
zu wirken - in der Vergangenheit zur direkten
Demokratie in Hamburg auch kritisch positioniert.
Dabei ist zu betonen, dass gegen direkte Demokra-
tie prinzipiell nichts einzuwenden ist. Es kommt
allerdings auf die Ausgestaltung des Systems an,
die im Folgenden betrachtet werden soll.

DIREKTE UND REPRASENTATIVE DEMOKRATIE:
EIN VERGLEICHENDER UBERBLICK

Mit der Einfilhrung der Volksgesetzgebung wurde
aus der reprdsentativen Demokratie in Hamburg ein
Mischsystem. Dieses enthalt nun zusatzlich auch
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Elemente einer direkten Demokratie. Die folgenden
schematischen Darstellungen zeigen, dass in einem

solchen Mischsystem Konflikte auftreten konnen.

Direkte Demokratie

In der direkten Demokratie wirkt das Volk
als gesetzgebende Instanz. Es iibt die von ihm
ausgehende Gewalt direkt durch Abstimmung
iiber Gesetzes- und andere Vorlagen aus. Die Exe-
kutive in Form von Regierung und Verwaltung set-
zen das Recht um.

Reprasentative Demokratie




In der reprasentativen Demokratie {ibt das
Volk die von ihm ausgehende Macht durch Wah-
len aus. Die gewdhlten Vertreter/innen in den Par-
lamenten verabschieden Gesetze, die wiederum
von der Exekutive vollzogen werden.

,Gemischte” Demokratie

In einem Mischsystem konnen Konflikte
und damit verbundene Reibungs- und Wohlfahrts-
verluste dadurch entstehen, dass das Volk seinem
Willen zum einen durch Wahlen Ausdruck ver-
leiht und damit die Abgeordneten mit der Gesetz-
gebung beauftragt, gleichzeitig aber auch durch
Volksinitiativen, Volksbegehren und Volksentschei-
de direkt in den Gesetzgebungsprozess eingreift.
In der Volkswirtschaftslehre bezeichnet man einen
solchen Konflikt auch als Delegationsproblem, mit
dem sich eine eigene Theorierichtung, die Prinzi-
pal-Agent-Theorie, befasst.

In einem Unternehmen konnte man die-
sen Zustand mit einer Situation vergleichen, in der
die Unternehmensleitung eine Spezialkraft einstellt
und dieser bestimmte Aufgaben iibertrdgt. Da-
durch kann das Unternehmen Vorteile der Spezia-
lisierung und der Arbeitsteilung nutzen und seine
Wettbewerbsfdhigkeit verbessern. Diese Vorteile
konnen als Delegationsnutzen bezeichnet werden.

So weit so gut. Damit aber klar bleibt, wer
iiber die Leitungskompetenz verfiigt, behdlt sich in
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unserem Beispiel die Unternehmensleitung vor,
(nach Belieben) in die Arbeit der spezialisierten
Fachkraft einzugreifen, bestimmte Dinge selbst zu
regeln oder die Arbeitsanweisungen zu dndern
oder aber ihren Mitarbeiter bzw. ihre Mitarbeiterin
zu einer Verhaltensanderung zu bewegen, indem
sie ankiindigt, die Sache selbst in die Hand zu neh-
men, wenn der Mitarbeiter, die Mitarbeiterin nicht
entsprechend den Wiinschen der Unternehmens-
leitung handelt. Dass eine solche Situation zu Kon-
trollverlust, aber auch zu einer Uberforderung der
Untersnehmensleitung und zu Doppelarbeit, Frus-
tration und Motivationsverlust auf Seiten des Mit-
arbeiters bzw. der Mitarbeiterin fiihren kann, liegt
auf der Hand. Dies sind die Kosten der Delegation.

Eine Unternehmensberatung wiirde in
einer solchen Situation wohl empfehlen, durch
Regelungen der Arbeitsabldufe, Absprachen, wer
fiir welche Aufgaben zustandig ist (auf Basis der
spezifischen Qualifikationen), Zuweisung von Ver-
antwortung etc. die Konflikte zu beseitigen und
fiir klare Verhaltnisse zu sorgen. Auf diese Weise
wird das Verhaltnis zwischen Delegationsnutzen
und Delegationskosten optimiert.

Diesen Gedanken kann man auf das in
Hamburg seit Einfiihrung der Volksgesetzgebung
bestehende demokratische Mischsystem tiibertra-
gen. Die Regeln in diesem Mischsystem, das insti-
tutionelle Design, sollte so beschaffen sein, dass
sich die beiden Entscheidungsmechanismen direk-
te Demokratie und reprdsentative Demokratie
nicht blockieren oder aufheben, dass Doppelarbeit
und Reibungsverluste vermieden werden und sich
die jeweiligen Vorteile der beiden Gesetzgebungs-
verfahren nach Mdglichkeit zu einem austarierten
Gesamtsystem erganzen.

Dazu miissen die Vor- und Nachteile der
einzelnen Systeme genauer betrachtet werden. Die
nachfolgende Tabelle liefert eine stilisierte Uber-
sicht und Einschdtzung wichtiger Kriterien.



Kriterium Direkte Reprasentative
Demokratie Demokratie
Kompromissfahigkeit / Berticksichtigung von Minderheitenpositionen - +
Geeignet, um komplexe Entscheidungen auf Basis von Expertenwissen _ +
vorzubereiten und zu treffen.
Robust gegen Beeinflussung durch Einzelinteressen. + -
Robust gegen Populismus. - +
Geeignet, um langfristige Strategien konsistent zu verfolgen. - +
Fiir schnelle Entscheidungen geeignet. - +
Erhoht die Moglichkeit der Biirger/innen, politische
. . + -
Entscheidungen zu beeinflussen.
Geeignet, um die ,gefiihlte” Legitimation politischer Entscheidungen zu erhdhen. + -
Starkt die Identifikation der Biirger/innen mit dem politischen System. + -
Angemessene Berlicksichtigung der Budgetwirksamkeit von Entscheidungen. - +

Der kursorische Uberblick macht schnell
deutlich, dass beide Auspragungen der Demokra-
tie sowohl Vor- als auch Nachteile haben.

So konnen in einer reprasentativen Demo-
kratie in einem parlamentarischen Gesetzgebungs-
verfahren Kompromisse ausgehandelt werden, in
denen auch die Positionen von Minderheiten be-
riicksichtigt werden. Diese Moglichkeit besteht in
der direkten Demokratie nicht, in der iiber Einzel-
fragen nur mit ,ja“ oder ,,nein“ entschieden wird.

Auch ist das parlamentarische Verfahren
besser geeignet, um komplexe Entscheidungen zu
treffen, zu denen viel Expertenwissen notwendig
ist. Entweder verfiigen die Abgeordneten selbst
iiber das Wissen oder sie konnen es sich ver-
gleichsweise einfach (zum Beispiel durch parla-
mentarische Anhorungen) verschaffen. Im Rah-
men eines solchen Verfahrens ist ein Parlament
allerdings wahrscheinlich leichter durch Einzel-
interessen und gezielten Lobbyismus zu beeinflus-
sen, als eine grofie Zahl von Wahlenden bei einer
Volksabstimmung. Andererseits sind Volksabstim-
mungen stdrker anfdllig fiir populistische Argumen-
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tationen, wie auch der jiingste Volksentscheid zum
Riickkauf der Netze gezeigt hat.

Eben weil das parlamentarische Verfahren
robuster gegen Populismus und kurzfristige politi-
sche Stromungen ist, scheint es auch besser geeig-
net zu sein, um langfristige politische Strategien
(zum Beispiel im Bereich der Wirtschafts- oder
Energiepolitik) zu verfolgen. Die reprdsentative
Demokratie scheint auch dann im Vorteil zu sein,
wenn es auf Geschwindigkeit bei der Beschluss-
fassung ankommt. Vorteile der direkten Demokra-
tie liegen hingegen darin, dass die Biirger/innen
auf breiter Basis in Beschliisse eingebunden wer-
den konnen und so die ,gefiihlte” Legitimation
einzelner Gesetze, aber auch die Identifikation mit
dem Gemeinwesen und dem politischen System
insgesamt, erhoht werden kann. Schlieflich gilt es
die Budgetwirksamkeit von Beschliissen zu betrach-
ten. Direktdemokratische Verfahren sind unge-
eignet, um budgetwirksame Entscheidungen zu
treffen, da in der Regel iiber Einzelfragen entschie-
den wird, die aus dem Kontext des Gesamthaushalts
herausgelost erscheinen oder dargestellt werden,
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weshalb es schwierig ist, die mit der Entscheidung
verbundenen Kosten und Nutzen abzuwdgen und
ins Verhaltnis zu anderen Haushaltspositionen zu
setzen. Nicht umsonst gilt das Budgetrecht als das
vornehmste Recht des Parlaments, und es gibt gute
Griinde, dieses Recht zu schiitzen.

Zusammengefasst wird deutlich, dass in
einer komplexen, hochentwickelten Gesellschaft,
in der Entscheidungen iiber komplizierte Sachver-
halte getroffen werden miissen, die kurzfristig un-
populdr, aber langfristig mit gesamtgesellschaftli-
chem Nutzen verbunden sein konnen und die in
der Regel budgetwirksam sind, das reprasentative
System deutliche Vorteile aufweist. Gleichzeitig
hat aber auch das direkte System eine Reihe von
Vorteilen, die nicht von der Hand zu weisen sind.
Die Herausforderung besteht nun darin, die Vor-
teile beider Systeme so weit wie moglich nutz-
bar zu machen, um das Gemeinwesen insgesamt
effektiver zu gestalten und so ein héheres Wohl-
fahrtsniveau zu erreichen. Die zu beantworten-
de Frage lautet daher, welche Restriktionen und
Nebenbedingungen eingefiihrt werden miissen,
um Defekte und Konflikte der in Hamburg beste-
henden Synthese von reprdsentativer und direkter
Demokratie zu verhindern, beziehungsweise aus-
zurdumen. Eine Antwort auf diese Frage ist nicht
leicht und bedarf eines weiteren Diskussions- und
Lernprozesses.

ANSATZPUNKTE FUR DIE WEITERENTWICKLUNG
DES ZUSAMMENWIRKENS VON DIREKTER UND
REPRASENTATIVER DEMOKRATIE IN HAMBURG

Einige Themenfelder, in denen Verbesserungs-
bedarf besteht, zeichnen sich bereits auf Basis der
angestellten theoretischen Betrachtung, aber auch
im Lichte der Erfahrungen aus zuriickliegenden
Volksgesetzgebungsverfahren ab.
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— AUSSCHLUSS BESTIMMTER THEMEN FUR PLEBISZITE

Aufgrund der Komplexitdt oder der langfristigen
Tragweite sollten bestimmte Themen von der
Moglichkeit eines Volksentscheids ausgeschlossen
sein. Hierzu gehoren finanz- und haushaltspoliti-
sche sowie aufienpolitische Themen, bildungs-
und forschungspolitische Fragestellungen, aber
auch sozialpolitische Themen, bei denen individu-
ell wiinschenswerte Aspekte, die aber erhebliche
okonomische Auswirkungen haben konnen, zur
Abstimmung stehen (zum Beispiel Einfiihrung
eines weiteren Feiertages). Bereits heute schliefit
die Hamburger Verfassung bestimmte Themen aus.
Es sollte diskutiert werden, inwieweit diese Liste
zu erweitern ist. Die Herausforderung bei diesem
Komplex besteht darin, einen trennscharfen Krite-
rienkatalog dafiir zu entwickeln, bei welchen Fra-
gestellungen Plebiszite gewiinscht und zuldssig
sind.

— FINANZIERBARKEIT VON GESETZENTWURFEN

Bereits heute sind ,,Haushaltsplane“ als Gegenstand
fiir Volksinitiativen ausgeschlossen. Die anhaltende
Debatte tiber die Umsetzung des durch eine Volks-
initiative auf den Weg gebrachten Transparenzgeset-
zes und die damit verbundenen Kosten sowie die
Diskussion anldsslich des jiingsten Volksentscheids
iiber die Verstaatlichung der Energienetze zeigt,
dass Volksentscheide den Haushalt in erheblichem
Mafie belasten konnen. Denkbar wdre es, die An-
tragsteller von Volksentscheiden zu verpflichten,
bereits mit dem Antrag die Folgekosten zu bezif-
fern und Vorschldge zur Finanzierung zu machen.
Unabhdngige Gutachter konnten beauftragt wer-
den, die Seriositdt der Finanzierungsvorschldage zu
beurteilen. Die Zuldssigkeit eines Antrags konnte
von den Aussagen zur Finanzierbarkeit abhangig
gemacht werden. Die kalkulierten Kosten sollten



dann direkt auf dem Stimmzettel des Volksent-
scheids aufgefiihrt werden, damit der/die Abstim-
mungsberechtigte weif}, was im Falle eines Falles
auf ihn/sie als Steuerzahler/in zukommt.

— FESTSETZUNG HOHERER ABSTIMMUNGSQUOREN
IM RAHMEN DER VOLKSGESETZGEBUNG

Derzeit kommt eine Volksinitiative durch die Un-
terschrift von 10000 Wahlberechtigten (ca. 0,8 %
der Wahlberechtigten) und ein Volksbegehren
durch die Unterstiitzung von 5 % der Wahlberech-
tigten (ca. 60000 Unterschriften) zustande. Das
Zustandekommen des Transparenzgesetzes hat
gezeigt, dass eine Volksinitiative mit einem popu-
listischen Anliegen bereits durch die blofle An-
drohung eines Volksbegehrens erheblichen Druck
aufbauen kann. Damit bekommt eine Minderheit
die Moglichkeit, die politische Agenda mitzube-
stimmen und der Mehrheit oder dem Parlament
Entscheidungen iiber Rand- oder Spezialthemen
abzunotigen. Durch hohere Quoren kann sicher-
gestellt werden, dass tatsachlich ein grofRes Inter-
esse in der Bevolkerung besteht, sich mit dem
jeweiligen Thema im Verfahren der Volksgesetz-
gebung zu befassen.

— GESTALTUNG ETWAIGER VERHANDLUNGEN
ZWISCHEN BURGERSCHAFT UND VOLKSINITIATIVEN

Das Zustandekommen des Transparenzgesetzes
hat gezeigt, dass eine Volksinitiative sich ein er-
hebliches Potenzial an Verhandlungsmacht ver-
schaffen kann, die in diesem Fall in einem nicht
formalisierten Verhandlungsprozess mit der Biir-
gerschaft so genutzt wurde, dass die Biirgerschaft
den Gesetzentwurf der Volksinitiative weitest-
gehend tibernahm. Es konnte dariiber nachge-
dacht werden, nach dem erfolgreichen Zustande-
kommen einer Volksinitiative einen etwaigen
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Verhandlungsprozess zu formalisieren, um auch
anderen Interessengruppen und Tragern offentli-
cher Belange die Moglichkeit zu verschaffen, ihre
Position in den Diskussionsprozess einzubringen.

— EINFUHRUNG VON REGELUNG ZUR ZULASSIGKEIT
VON FRAGESTELLUNGEN

Ein weiterer Aspekt beriihrt die Art der Fragestel-
lung, die dem Volk zur Abstimmung vorgelegt wird.
In einem Nachsatz des jiingsten Volksentscheids
zur Verstaatlichung der Versorgungsnetze wurde
als Ziel des Netzkaufs ,eine sozial gerechte,
klimavertragliche und demokratisch kontrollierte
Energieversorgung“ postuliert. Das sind sehr all-
gemein formulierte Ziele, die einerseits sicher von
einem iiberwiegenden Teil der Bevilkerung mitge-
tragen werden, andererseits aber in keinem kau-
salen Zusammenhang mit dem eigentlichen Anlie-
gen der Volksinitiative stehen. Solche suggestiven
Formulierungen sind geeignet, die Ergebnisse von
Volksentscheiden zu verzerren. Es miisste daher
ein Verfahren gefunden werden, das zu klaren,
verstandlichen Fragen fiihrt.

SCHLUSSBEMERKUNG

Die Demokratie ist eine lebendige Staats- und Re-
gierungsform, die sich {iber Jahrhunderte heraus-
gebildet und weiterentwickelt hat. Einer der gro-
flen Vorteile der Demokratie ist es, dass sie ein
offenes und auf dem Wettbewerb der Ideen beru-
hendes System ist. Ebenso wie andere Systeme
und Prozesse, die auf den Grundprinzipien Wett-
bewerb und Offenheit beruhen, zum Beispiel die
Evolution oder die Marktwirtschaft, verfiigt ein
demokratisches Gemeinwesen iiber ein Potenzial
zur Selbstregulierung, das auch die Korrektur
von eingeschlagenen Kursen ermoglicht. In die-
sem Sinne besteht Anlass zur Zuversicht, dass der
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demokratische Prozess dazu fiihren wird, dass
die skizzierten Widerspriiche, Konflikte und Blo-
ckaden, die zu Effizienz- und Wohlfahrtsverlusten
fithren, aufgelost und beseitigt werden konnen.

ANMERKUNG

1 Der Autor ist Leiter des Geschaftsbereichs Wirtschaftspolitik
der Handelskammer Hamburg. Der Beitrag spiegelt die person-
lichen Ansichten des Autors wider und ist keine von den
Gremien der Handelskammer legitimierte Positionierung.
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2 Altonaer
R e Museum
e bleibt!
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GECEN DEN

Ausstellungsstiicke gesucht!

Die Biirgerinitiative , Altonaer Museum bleibt“ und ihre Aktionen
bewegte die Diskussion und die Entscheidungstrdger im Sinne
der Initiatoren, bevor es zur Anmeldung des maoglichen eigentli-
chen Verfahrens einer Volksinitiative kam.

Plakat der Initiative, die immer noch online gestellte Website und
eine der zahlreichen StraRenaktionen in den Jahren 2010-2012.
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SCHLUSSBETRACHTUNGEN



Hans Peter Bull

Wie entwickelt sich
die Demokratie?

VOLKSBETEILIGUNG ALS HAMBURGER
,,STAATSRASON®

Die Instrumente der direkten Demokratie sind in
Hamburg nicht mehr wegzudenken. Die Artikel
iiber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksent-
scheid pragen unsere Verfassung und haben fiir
das politische Leben unseres Landes grofie Be-
deutung. Wirksame Biirgerbeteiligung gehort also
schon jetzt zur ,Hamburger Staatsrdson“ (Farid
Miiller). Die Biirgerinnen und Biirger machen von
ihren Moglichkeiten Gebrauch, und die Politiker,
die dadurch gelegentlich in Bedrangnis gebracht
werden, haben diese Machtverhaltnisse akzeptiert
und stellen die Ergebnisse von Volksentscheiden -
anders als frithere Regierungen - nicht mehr in
Frage, auch wenn sie ihnen missfallen.!

Selbst die vehementesten Verfechter di-
rekt-demokratischer Verfahren werden freilich nicht
behaupten, dass die vom Volk beschlossenen Ent-
scheidungen stets von hoherer Qualitdt seien als
die des Parlaments. Es ist ja gerade eine typische
und bewusst in Kauf genommene Folge der unmit-
telbaren Volksentscheidung, dass andere Positio-
nen als die Mehrheitsmeinungen des Parlaments
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sich durchsetzen konnen. Art. 50 der Verfassung
ist eingeflihrt worden, obwohl den Protagonisten
bewusst war, dass damit auch solche Entschei-
dungen herbeigefiihrt werden kdénnen, die von
vielen (oder sogar von der Mehrheit der Wahlbe-
rechtigten!) als falsch, unangemessen oder sogar
gefdhrlich eingeschdtzt werden. Es war bekannt,
dass sich ,vor allem Menschen mit hoherer Bil-
dung und héherem Einkommen“ (Anja Magda-
lena Quast), also organisations- und finanzstarke
Gruppen engagieren. (Der mit dem Volksentscheid
gegen die Schulreform erfolgreiche Politiker Wal-
ter Scheuerl beschreibt in diesem Band, wie man
eine solche Bewegung gegen die Politik der Biir-
gerschaft aufbauen kann.) Nach Ansicht vieler
Beobachter sind beim Volksentscheid gegen das
langere gemeinsame Lernen schichtenspezifische
Sonderinteressen durchgesetzt worden.

Indem die politischen Parteien seinerzeit
die Forderungen von ,,Mehr Demokratie” und dhn-
lichen Initiativen nicht entschieden abgelehnt,
sondern teilweise aufgegriffen und in mehr oder
weniger modifizierter Form {ibernommen haben -
dariiber berichten verschiedene Beitrdage dieses
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Bandes -, sind sie also bewusst das Risiko einge-
gangen, ihre Sachpolitik nicht vollstdandig durch-
setzen zu konnen. Die abschreckenden Beispiele
wie etwa bestimmte Schweizer Referenden waren
bekannt. Manche werden im Nachhinein bedauert
haben, nicht energischer gegen die Ausweitung der
direkten Demokratie gesprochen zu haben. Nach
dem Volksentscheid zur Riickiibernahme der Netze
in offentliche Regie haben aber auch diejenigen
Biirgerschaftsfraktionen, die diese Initiative abge-
lehnt hatten, sich widerspruchslos dem Volkswil-
len gebeugt und sind an die Umsetzung gegangen.

DiE REGELN DER MITWIRKUNG

Im Wesentlichen unangefochten sind inzwischen
auch die Regeln, nach denen Volksinitiativen,
Volksbegehren und Volksentscheide in Hamburg
ablaufen.? Die verschiedenen Diskussionsrunden,
in denen iiber die Weiterentwicklung der direkten
Demokratie gestritten wurde, haben Resultate ge-
bracht, die zwar aus der Sicht der Vorkampfer im
Verein ,,Mehr Demokratie“ nicht ganz ausreichen,
im Vergleich mit anderen Landern aber nach wie
vor an der Spitze des Fortschritts liegen. Es ist -
aufier bei den Biirgerentscheiden in den Bezirken
- dabei geblieben, dass ein Volksentscheid nur
verbindlich ist, wenn ihm eine Mindestzahl von
Wahlberechtigten zustimmt - wobei jetzt im Nor-
malfall an die Teilnahmequote gleichzeitig stattfin-
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dender Wahlen angekniipft wird (Art. 50 Abs. 4
Satz 10 HV). Damit wird gesichert, dass der Volks-
entscheid von einem gleich reprasentativen Teil
der Wahlerschaft getragen wird wie die parallel
stattfindende Bundestags- oder Biirgerschaftswahl
(in der Formulierung von Andreas von Arnauld
eine ,,Synchronisierung des Legitimationsniveaus
direkter und reprdsentativer Demokratie“). Diese
Hamburger Losung ist originell und wiirde sich
zur Nachahmung eignen.

Uber die anderen Quoren l3sst sich trefflich
streiten. ,,Mehr Demokratie“ will - wenn es denn
iiberhaupt Quoren geben muss - moglichst nied-
rige, damit moglichst viele Volksentscheide stattfin-
den konnen. Dass gerade dies wiinschenswert sei,
ist aber keineswegs sicher. Die von manchen be-
fiirchteten Boykottaufforderungen der Gegenseite
- also die Strategie, unerwiinschte Volksentscheide
durch Fernbleiben leerlaufen zu lassen, hat es, so-
weit erkennbar, nirgends gegeben; sie waren auch
fiir ihre Betreiber riskant gewesen, solange - wie
in Hamburg - auf die Zustimmung zu dem Volks-
begehren und nicht auf die Beteiligung an der Ab-
stimmung abgestellt wird.

Grundsatzlich aber gilt: Die direkte Volks-
beteiligung soll die parlamentarische Staatswil-
lensbildung erganzen, nicht ersetzen; sie soll eine
verfassungsrechtlich vorgesehene Reservekraft bil-
den, die zum Einsatz aufgerufen wird, wenn das
Parlament nach der Meinung vieler Biirger ver-
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sagt, scharfer pointiert: ein Damoklesschwert iiber
den Hauptern der Abgeordneten, das sie mahnt,
nicht ibermiitig zu werden. Um diese Funktion zu
erfiillen, braucht das Instrument Volksentscheid
nicht hdufig angewandt zu werden; im Gegenteil
konnte es sich abnutzen, wenn es zur alltdglichen
Waffe im politischen Streit wiirde.

Feinjustierungen an den Regeln der direk-
ten Demokratie werden auch in Zukunft notig sein.
Hamburg ist insofern tatsachlich ein ,,Labor fiir di-
rekt-demokratische Feldversuche“ (von Arnauld).
Die grofiten Probleme diirfte aber wie schon in
den vergangenen Jahren das ,Finanztabu“ auf-
werfen, also der Ausschluss von Volksinitiativen
liber ,Haushaltsplane®. Finanzwirksamen Volks-
entscheiden wird in allen Landern entgegengehal-
ten, dass das Budgetrecht des Parlaments respek-
tiert werden misse. Wie weit dieser Vorbehalt
gegeniiber direkt-demokratischer Entscheidungs-
befugnis reicht, ist umstritten und wird von den
Landesverfassungsgerichten unterschiedlich beur-
teilt.> Uber die Unterschiede der Formulierungen
hinweg halten die Verfassungsgerichte es fiir ge-
boten, Volksinitiativen zu beanstanden, die es den
Landtagen in erheblichem Maf3e erschweren, einen
ausgeglichenen Haushalt zu beschlieffen. Diese
Rechtsprechung ist schwer mit dem Gedanken zu
vereinbaren, dass das Volk gerade iiber die wichtigs-
ten Angelegenheiten soll entscheiden konnen. Sie
ist auch in einzelnen Auspragungen schwer nach-
vollziehbar, etwa was die Gestaltung des Schul-
unterrichts angeht, die selbstverstdandlich vielfach
mit Kosten verbunden ist.

DIE ,,KOMMUNALE“ DEMOKRATIE

Ernst zu nehmen sind auch die Konflikte zwi-
schen Kommunalpolitik und Biirgerinitiativen in
den Bezirken, iiber die in mehreren Beitragen die-
ses Bandes detailliert berichtet wird. Die Hambur-

154

ger Bezirke sind keine Gemeinden im Sinne von
Art. 28 Abs. 1 GG, sondern Verwaltungseinheiten
einer Metropole, die eng miteinander verflochten
und aufeinander angewiesen sind. Hamburg ist
eher mit den Millionenstadten Miinchen und Koln
vergleichbar als mit Mittelstadten in Fldchenldn-
dern oder gar mit Landgemeinden. Durch die Be-
zirksdamter und Bezirksversammlungen ist aber
ein gewisses Maf} an dezentraler Planung und Ge-
staltung und biirgernaher Verwaltung gewadhr-
leistet. In Art. 4 Abs. 2 der Verfassung findet sich
seit einigen Jahren eine Garantie der Bezirke und
Bezirksversammlungen. Die Idee eines kurzzeitig
amtierenden Finanzsenators, zur Haushaltssanie-
rung die Bezirke moglichst ganz einzusparen und
jedenfalls die Bezirksversammlungen abzuschaf-
fen, scheiterte noch am Tage ihrer Bekanntma-
chung an einem Blick in die Verfassung.

In den Bezirken entstehen Biirgerbegeh-
ren leichter und schneller als auf Landesebene.
Die Probleme sind anschaulicher und spiirbarer
als die Fragen der Landesgesetzgebung, und die
Menschen sind ,,ndher dran“ an diesen Konflikten
(vgl. dazu die Beitrage von Anja Magdalena Quast
und Angelika Gardiner, aber auch die von Mat-
thias Iken sowie Bjorn Farries/Jiirgen Warmke in
diesem Band). Nicht selten ist ,,Sankt Florian“ der
Impulsgeber: ,Der vermeintliche Biirgerwille ist
viel zu oft nur ein kaschierter Betroffenenwille®
(Iken). Die fiir den Wohnungsbau politisch Ver-
antwortlichen fiihlen sich dadurch in ihren An-
strengungen erheblich behindert, und auch die
Verwaltung ist bisweilen in Versuchung, als de-
struktiv empfundene Biirgerinitiativen abzuweh-
ren. Aber die meisten Bezirkspolitiker haben ge-
lernt, dass auch Partikularinteressen im Ansatz
legitim sind und dass sie sich mit ihnen auseinan-
dersetzen miissen. Sie miissen sich um Akzeptanz
fiir ihre Entscheidungen bemiihen, und sie erle-
ben, dass ein Teil der Proteste gegen Bauvorhaben



nicht egoistisch, sondern altruistisch begriindet
ist, dass also 0kologische oder stddtebauliche Ein-
wande vorgebracht werden (Quast). Es gibt sie
doch, die Volks- und Biirgerinitiativen, die das Ge-
meinwohl gegen Sonderinteressen verteidigen
wollen, die fiir soziale Einrichtungen kampfen, ge-
rechte Lastenverteilung anstreben oder dsthetische
Mafistdbe zur Geltung bringen, die sonst vernach-
lassigt werden. Mit Recht weist Uli Hellweg in sei-
nem Beitrag darauf hin, dass die ,Zivilgesell-
schaft” ihre Stimme oft auch auf andere Weise
erhebt, ohne eine férmliche Beteiligung an den
staatlichen und kommunalen Entscheidungen an-
zustreben.

Ob die Verfahrensregeln fiir die bezirkli-
che Biirgerbeteiligung vollkommen angemessen
sind, bedarf aber weiterer Diskussion (vgl. dazu
den Aufsatz von Andreas Dressel). Fragwiirdig ist
nicht nur, dass kein Zustimmungsquorum vorge-
sehen ist (§ 32 Abs. 9 Bezirksverwaltungsgesetz),
sondern besonders die dreimonatige Entschei-
dungs- und Vollzugssperre fiir den Fall, dass ein
Drittel der fiir ein Biirgerbegehren erforderlichen
Unterschriften eingereicht wird (§ 32 Abs. 5 Be-
zirksverwaltungsgesetz). Damit kann eine sehr
kleine Zahl von Menschen jedes Vorhaben des Be-
zirks blockieren, auch wenn es vielleicht von
einer viel grofleren Menge gewiinscht wird. Die
schichtenspezifische Ungleichheit der Biirgerbetei-
ligung wirkt sich dabei besonders stark aus. Was
angesichts dieses Ungleichgewichts in Zukunft zu
leisten ist, hat m. E. Anja Magdalena Quast auf
den Punkt gebracht: Es sind , Instrumente zu ent-
wickeln, die eine rechtzeitige und gleichmafige
Beteiligung aller Gruppen im Bezirk an Entschei-
dungen iiber Vorhaben und Projekte gewdhrleis-
ten“.4
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VERANDERUNGEN DER REPRASENTATIVEN
DEMOKRATIE

,Mehr Demokratie* hat wesentlich dazu beigetra-
gen, dass auch das Wahlrecht zur Biirgerschaft
und zu den Bezirksversammlungen den Wahlern
mehr Auswahlmoglichkeiten bietet und den Wett-
bewerb unter den Bewerbern verscharft. Uber das
Erreichte hinaus fordert ,Mehr Demokratie“ in-
zwischen noch weitere Anderungen der reprisen-
tativ-demokratischen Verfassung, insbesondere
die Aufhebung oder zumindest Senkung der Sperr-
klauseln, die es kleinen Parteien erschweren, Biir-
gerschaftsmandate zu erlangen. In Ankniipfung
an Urteile des Bundesverfassungsgerichts und eini-
ger Landesverfassungsgerichte wird argumentiert,
die verfassungsrechtlichen Gebote der ,Erfolgs-
wertgleichheit” der Stimmen und der Chancen-
gleichheit aller Parteien stiinden solchen Sperr-
klauseln entgegen.

Wahlen sind aber keine demoskopischen
Erhebungen, bei denen es auf ein moglichst genau-
es Abbild der Wahlerpraferenzen und der Starke
aller Parteien ankommt, sondern sie dienen der
Kreation der obersten Staatsorgane. Das zu wah-
lende Parlament muss in der Lage sein, eine hand-
lungsfdhige Regierung zu bilden, und die Regie-
rung muss in der Lage sein, ihr den Wahlern
prdsentiertes Programm umzusetzen; sie ist auf
eine stabile Mehrheit im Parlament angewiesen,
um langfristig und nachhaltig Politik gestalten zu
konnen. Kleine Parteien konnen die Funktionsfa-
higkeit von Parlament und Regierung schwachen.
Man sollte nicht darauf warten, dass dies tatsiach-
lich geschieht, sondern vorbeugend dafiir sorgen,
dass die Wahlen ihre integrative Funktion erfiillen
konnen.

Entsprechendes gilt fiir die Bezirksver-
sammlungen: Auch hier muss nachhaltige Poli-
tik iber langere Zeitraume hin betrieben werden;
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dafiir werden stabile Krafte gebraucht und nicht
die Vertretung samtlicher noch so kleiner Grup-
pen, die dann u. U. unverhdltnismafiig grofe
Blockade- oder Verzogerungsmacht besitzen. Die
jlingst von der Biirgerschaft beschlossene Auf-
nahme der Sperrklauseln (Biirgerschaft: fiinf Pro-
zent, Bezirksversammlungen: drei Prozent) in die
Verfassung war also angemessen; die , Erfolgswert-
gleichheit” samtlicher Stimmen ist kein hoherran-
giges Ziel.

INDIVIDUELLE FREIHEIT GEGEN
ALLGEMEININTERESSEN?

Betrachtet man die Entwicklung im Uberblick, so
drangt sich der Eindruck auf, dass die rechtliche
und faktische Stellung der vielen Einzelnen ge-
starkt, die der Allgemeinheit aber geschwacht
worden ist. Die direkt-demokratischen Reformfor-
derungen gingen stets von dem Anspruch der In-
dividuen aus, ihre subjektive Meinung oder ihre
jeweiligen Interessen zur Geltung zu bringen, die
offentlichen Interessen aber - deren Durchsetzung
regelmafiig auf Einschrankungen der individuellen
Entfaltungsfreiheit hinauslaufen muss - ein Stiick
weit zurlickzudrangen. Das liegt in der Logik des
Freiheitsdenkens und ist im Ansatz unvermeid-
lich, begriindet jedoch in der Weiterentwicklung
eine Tendenz zur Desintegration des Gemein-
wesens. Indem sich die Einzelnen vom Ganzen,
also dem ,,Staat“, dem ,,politischen System* oder
schlicht ,,der Politik“ abgrenzen, vertiefen sie die
Kluft zwischen sich und denen, die das Ganze re-
pradsentieren (sollen), den , Politikern®.

Die bedauernswerte Polarisierung zwi-
schen ,Volk“ und ,Politikern“ beruht auf ober-
flachlicher, ungenauer Wahrnehmung der tatsdch-
lichen Verhaltnisse und Interessengegensatze und
einer Unterschdtzung der Entscheidungsprobleme.
Das Volk ist nicht ,besser” als die Politiker - auf
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beiden Seiten sind Akteure beteiligt, die eigene In-
teressen und nicht das Gemeinwohl durchsetzen
wollen. Aber die Politiker horen schon deshalb auf
Wiinsche und Forderungen des Volkes, weil sie
untereinander im Wettbewerb um die Unterstiit-
zung der Wahler stehen.

Die Rede von dem ,politikverdrossenen
Volk® und ,,der volksfernen Politik*“ ist so beliebt
geworden, dass kaum noch jemand nach dem
Wabhrheitsgehalt dieser Gegeniiberstellung fragt. So
falsch es ware, diesem Generalvorurteil eine ebenso
generelle positive Sichtweise entgegenzusetzen -
also zu behaupten, das politische und staatliche
System sei in bester Ordnung und miisse nur star-
ker gegen den Individualismus des Volkes durch-
gesetzt werden -, so unangemessen bleibt doch die
herrschende Einseitigkeit der Betrachtung.

Im Volk bestehen viele Meinungen neben-
einander; sie werden in zivilgesellschaftlichen
Formen erarbeitet und gebiindelt, kontrovers ver-
handelt und &ffentlich kommuniziert, lange bevor
sich staatliche Organe damit befassen. In einem
weiteren Sinne sind auch die informellen Formen
der Beteiligung an offentlichen Angelegenheiten
(vgl. Beitrdge von Gerhard Fuchs, S. 118ff., und
Uli Hellweg, S. 122ff.) Elemente direkter Demo-
kratie - aber eben nicht im hier behandelten ver-
fassungsrechtlichen Sinne.

Ein einheitlicher , Volkswille“ wird erst
durch Abstimmung gebildet; vorher kann allen-
falls von einer offentlichen Meinung die Rede sein.
Staatswillensbildung ist davon zu unterscheiden.
Sie besteht nicht blofs im Abzdhlen von Stimmen
und der Zuordnung von Parlamentssitzen, son-
dern ist ein Integrationsvorgang; das Ergebnis ist
mehr als die Summe der Einzelstimmen. Auf die-
ser Idee der integrativen Wirkung von Abstim-
mungen baut jede Ordnung auf, die eine grofie
Zahl von Menschen zu gemeinsamem Handeln zu-
sammenfiihrt.



Zwar entsteht das Allgemeininteresse aus
den Interessen der vielen Einzelnen, aber es reicht
dariiber hinaus, weil ein Teil der Individualposi-
tionen mit anderen unvereinbar ist und daher zu-
riickstehen muss und weil manche gemeinsamen
Interessen von Einzelnen nicht hinreichend vertre-
ten werden (z. B. die der schwach organisierten
oder politisch apathischen Bevolkerungsgruppen).
Das verbreitete Freund-Feind-Denken wird dieser
Lage nicht gerecht; es ist nicht nur unfair gegen-
iiber denen, die stellvertretend fiir uns alle politi-
sche Verantwortung iibernommen haben, sondern
gefdhrdet auf lange Sicht auch die Handlungs- und
Reformfahigkeit des Gemeinwesens.

Mit dem Begriff ,Gemeinwesen“ wird
deutlich, dass der Staat und seine Organisation ein
gemeinschaftliches Gut darstellen, das zu pflegen
sich lohnt. Es geht nicht darum, ein Ubergewicht
des Kollektivs iiber das Individuum zu propagie-
ren, sondern die Aufgabe besteht darin, die Frei-
heit des Einzelnen in das richtige Verhadltnis zur
Freiheit der anderen zu setzen und die Entschei-
dungsregeln addquat auszugestalten und zu prak-
tizieren (s. a. die Ubersicht der Vor- und Nachteile
von direkter und reprdsentativer Demokratie bei
Dirck Siiff in diesem Band). Der Staat und seine
Mitarbeiter - von den Parlamentsabgeordneten bis
zu den offentlichen Dienstleistern in den Verwal-
tungen und Betrieben - sind tdglich damit befasst,
in rechtlich geordneten Verfahrensweisen die Ar-
beit der inhaltlichen Abwdgung zu leisten. Die un-
mittelbare Mitwirkung von Initiativen aus dem
Volk kann diese Arbeit ergdnzen oder im Einzelfall
iiberfliissig machen, aber nicht ersetzen. Deshalb
miissen auch kiinftig beide Zweige der gemein-
schaftlichen Organisation, die direkt-demokrati-
sche und die reprdsentativ-parlamentarische, ge-
pflegt und weiterentwickelt werden.

Schlussbetrachtungen

ANMERKUNGEN

1 Der folgende Beitrag schreibt eine vor dreizehn Jahren ver-
fasste Bewertung der seinerzeit neuen Formen der Biirgermit-
wirkung fort: Hans Peter Bull: Direkte Demokratie in Hamburg
- Chancen und Risiken, in: ders. (Hrsg.): Fiinf Jahre direkte
Biirgerbeteiligung in Hamburg - unter Beriicksichtigung von
Berlin und Bremen, Hamburg 2001, S. 16-37.

Zur Bedeutung dieser Regeln sei nochmals auf den in Fn. 1 zi-
tierten Beitrag in dem Vorgdnger-Sammelband verwiesen (dort
S. 26ff.).

Dazu in diesem Band Andreas von Arnauld m.w.N. Vgl. u.v.a.
auch die Sachverstandigenanhoérung des Verfassungs- und
Bezirksausschusses der Hamburgischen Biirgerschaft am
16.11.2010, sowie Hans Peter Bull: Die ,Privatisierungs-
bremse* in verfassungsrechtlicher Sicht, in: Weiterdenken ...,
Diskussionsimpulse des Julius-Leber-Forums der Friedrich-
Ebert-Stiftung, Bremen, Oktober 2012.

4 Hervorhebung durch mich, H. P. B.

[ 8]
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Anhang

Willi Beid und Oliver Rudolf

Zahlen — Daten — Fakten

zu Volksabstimmungsverfahren im Zeitraum der Jahre 1996 bis 2013

In dem Zeitraum vom Inkrafttreten des Volksab-
stimmungsgesetzes vom 20. Juni 1996 bis zum
Ende des Jahres 2013 wurden insgesamt 37 Unter-
schriftensammlungen fiir Volksinitiativen ange-
zeigt. Dartiber hinaus wurde im Dezember 2013
erstmalig auch die Unterschriftensammlung fiir ein
Referendumsbegehren angezeigt — das mit der Neu-
fassung von Artikel 50 der Verfassung eingefiihrte
Instrument zur Sicherung von volksbeschlossenen
Entscheidungen. Dieses erste Referendumsbegeh-
ren endete, nachdem das Hamburgische Verfas-
sungsgericht die Unzuldssigkeit festgestellt hat.
Von den 37 angezeigten Unterschriften-
sammlungen waren 25 erfolgreich und fiihrten zur
Feststellung des Zustandekommens einer Volksini-
tiative. In 14 Fillen wurde nach dem Zustande-
kommen der Volksinitiative ein Volksbegehren
durchgefiihrt. 12 Volksbegehren waren erfolgreich.
Bisher wurden 7 Volksentscheide durchgefiihrt,
davon 4 erfolgreich. Die Kurve der Anzahl der
angezeigten Unterschriftensammlungen iiber die
Volksinitiative und das Volksbegehren bis zum
Volksentscheid zeigt auf, dass rd. /3 der Anliegen
in der Bevolkerung keine ausreichende Unterstiit-
zung findet oder nicht mit der notwendigen Ernst-
haftigkeit verfolgt wird, um zumindest das Quo-
rum von 10000 Unterschriften (weniger als 1 %
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der Wahlberechtigten) der ersten Stufe zur Volks-
initiative zu schaffen (Grafik 1).

Bei thematischer Betrachtung ist auffallig,
dass von den bis Ende Januar 2008 angezeigten 24
Unterschriftensammlungen fiir eine Volksinitiative
in 10 Fallen das Wahlrecht oder die direkte Biirger-
beteiligungen (Volksabstimmungsrecht/Recht zum
Biirgerentscheid) Gegenstand der jeweiligen Initia-
tive gewesen ist. Werden fiir den gleichen Zeitraum
die durchgefiihrten Volksentscheide betrachtet,
tritt die Dominanz der Ausgestaltung der demokra-
tischen Teilhabe als Gegenstand noch deutlicher
hervor: 4 von 5 der bis 2008 durchgefiihrten Volks-
entscheide hatten das Wahlrecht, das Volksabstim-
mungsrecht oder das bezirkliche Biirgerabstim-
mungsverfahren zum Gegenstand. Die politische
Auseinandersetzung wurde beginnend mit der Neu-
fassung der verfassungsrechtlichen Bestimmungen
iiber das Volksabstimmungsrecht vom 16. Dezem-
ber 2008 iiber die umfassende Anderung des Wahl-
rechts vom 7. Juli 2009 bis zur Reform der bezirk-
lichen Biirgerbegehren und Biirgerentscheide vom
27. Januar 2012 durch Verhandlungen von Biirger-
schaft und dem Verein ,,Mehr Demokratie” im Wege
der Kompromissbildung beendet.

Insgesamt ist iiber den gesamten Zeitraum
bis 2013 festzustellen, dass auf der zweiten Stufe,



dem Volksbegehren neben der Ausgestaltung der
demokratischen Teilhabe mit 6 die Bereiche der
Privatisierung oOffentlicher Einrichtungen bzw. Auf-
gaben mit 4 und das Thema der schulischen
Bildung mit 3 Volksbegehren einen thematischen
Schwerpunkt des Instruments der Volksabstim-
mung bilden (Grafik 2).

Wird die Entwicklung der Verfahren zum
Volksbegehren betrachtet, zeigt sich, dass 2008/
2009 nicht nur die Ausgestaltung der demokrati-

schen Teilhabe als Verfahrensgegenstand wegge-
fallen ist. Auch die Anzahl der Volksbegehren ist

erheblich zuriickgegangen: Zu 16 zustande ge-
kommenen Volksinitiativen wurden 11 Volksbe-
gehren durchgefiihrt, mithin in rd. 69 % der Fille.
Zu den 8 seit 2009 zustande gekommenen Volks-
initiativen wurde in nur 3 Fallen (rd. 38 %) ein
Volksbegehren durchgefiihrt. Zwar kdnnte mit der
Volksinitiative ,,G9-JETZT-HH® noch ein Volksbe-
gehren hinzukommen, auch in diesem Fall lage
der Anteil aber deutlich niedriger als bis 2008/
2009. Hier deutet sich eine Entwicklung zum po-
litischen Kompromiss zwischen parlamentarischer
und direkter Demokratie an.

GRAFIK 1

Anzahl der
Verfahren von der
Unterschriften-
sammlung bis zum
Volksentscheid

¥ Sonstige
B Schulische Bildung

“ Privatisierung

M Demokratische Teilhabe GRAFIK 2

Gegenstand der
durchgefiihrten
Volksbegehren
(bis 2013)
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Harald Fritze

Zahlen — Daten — Fakten

zu Buirgerbegehren und Biirgerentscheiden im Zeitraum der Jahre

1998 bis 2012

Der im Jahr 1998 selbst durch Plebiszit angenom-
mene Gesetzesentwurf fiir eine Biirgermitwirkung
auf der Ebene der Bezirke wurde anschlieflend
im Bezirksverwaltungsgesetz und nachgeordneten
Verwaltungsvorschriften geregelt.

Innerhalb eines Zeitraumes von 15 Jahren
bis zur Novellierung im Jahr 2012 wurden 90 Biir-
gerbegehren angezeigt. Die Anzeigen der sieben
Bezirksamter werden der fiir die Bezirksaufsicht
zustandigen Behorde tibermittelt. Dabei und in
den folgenden Verfahrensbegleitungen wurden ei-
nige zusatzliche Merkmale erhoben.

Der Entschluss, in einer bestimmten Frage
ein Biirgerbegehren zu starten, ist stets gespeist
von drdngenden ortlichen Fragestellungen, die
von Anfang an offentlich gestellt und diskutiert
werden. Daher gibt es sicher auch Initiativen zu
Biirgerbegehren, deren Anliegen sich bereits vor
einer formalen Anzeige aufkldren lassen, so dass
es nie zu einer formalen Anzeige kommt. Solche
Initiativen oder Vorgdnge wurden von der bezirk-
lichen Meldetatigkeit grundsatzlich nicht erfasst.

Auch nach der Gesetzesnovellierung im
Jahr 2012 werden die Anzeigen von Biirgerbegeh-
ren weiter bei der Finanzbehorde - Amt Bezirksver-
waltung - erfasst und die sich daraus entwickeln-
den Verfahren begleitet. Die seither aufgelaufenen

sehr wenigen Anzeigen lassen aber noch keine
Auswertung zu.

Obwohl die Grundgesamtheit der ange-
zeigten Blirgerbegehren im Zeitraum von 1998 bis
2012 eher gering ist, konnen einige durchaus inter-
essante Schliisse gezogen werden. Sie sind nach-
folgend dargestellt.

|. DIMENSION ANZAHL UND AKTIVITAT

Die 90 angezeigten Biirgerbegehren verteilten sich
unterschiedlich stark auf die Bezirke. Mehr als die
Halfte aller Biirgerbegehren wurde allein in den
Bezirksamtern Wandsbek und Altona angezeigt.
In vier von sieben Bezirken wurden jeweils weni-
ger als zehn Biirgerbegehren angezeigt. Die Rela-
tion zur Einwohner/innenzahl ergibt eine weitere
Kennzahl fiir Aktivitat. Danach konnte in den Be-
zirken Altona, Eimsbiittel und Harburg eine tiber-
durchschnittliche Aktivitat festgestellt werden.

Es zeigt sich dabei eine Tendenz, wonach
die Aktivitdt in den Bezirken, die iiberwiegend auf
althamburgischem Gebiet liegen, eher gering aus-
gepragt war. In Bezirken, die sich dagegen iiber-
wiegend in urspriinglich nicht hamburgischen
Gebieten ausdehnen, war eine hohere Aktivitat
erkennbar. Ob dieser beobachtbare Zusammen-

Harald Fritze, geb. 1961 in Hamburg. Studium der Wirtschafts- und Organisationswissenschaften an der
Helmut-Schmidt-Universitat, Diplom-Kaufmann, Berufsoffizier Abschied 1991, Wirtschaftsreferendariat, seit
1994 verschiedene Tatigkeiten in der Verwaltung, seit 2008 Leiter Amt Bezirksverwaltung (frither Amt
Bezirke und Verwaltungsreform) in der Hamburger Finanzbehoérde.
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hang sachlich begriindet und damit politisch rele- und komplexen Fragestellungen nur schwer beur-
vant ist oder ob er nur zufillig entsteht, kann an- teilt werden.
gesichts der iiberschaubaren Grundgesamtheit

B Hamburg-Mitte
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bis 2012
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& ) Biirgerbegehren/
* Basis: Einwohnerzahlen mit Stand 31.12.2011 . .
Biirgerentscheide

je 10 Tausend
Einwohner*
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Il. DIMENSION ZEIT

Die zeitliche Haufung der angezeigten Biirgerbe-
gehren verlief iber die 15 Jahre uneinheitlich.
Rund ein Drittel aller Biirgerbegehren wurden in
nur drei Jahren (1999, 2003, 2009) angezeigt.
Uber 50 Prozent verteilten sich auf insgesamt vier
Jahre im beobachteten Zeitraum. Uberdurchschnitt-
lich viele Biirgerbegehren ergaben sich in den Jah-
ren 1998, 1999, 2002, 2003 sowie im Zeitraum
2008 bis 2011. Im zuletzt genannten Zeitraum er-
gab sich dabei ein durchweg hoheres Niveau als

in den davor liegenden Jahren. Mehr als die Halfte
aller Biirgerbegehren im Bezirk Altona (13 von 20)
fallt in diesen Zeitraum.

Anders als Volksbegehren wurden und
werden Biirgerentscheide nicht zwingend mit
Wahlterminen zusammengelegt, sondern folgen
eigenen zeitlichen Vorgaben. Eine Haufung von
Anzeigen gerade in Wahljahren war nicht durch-
weg erkennbar!. Oder anders herum: die Masse
der Biirgerbegehren wurde inmitten laufender Le-
gislaturperioden von Biirgerschaft und Bezirksver-
sammlungen angezeigt.

" Harburg

¥ Bergedorf

¥ Wandsbek

¥ Hamburg-Nord

¥ Eimsbittel

M Altona
¥ Hamburg-Mitte

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

GRAFIK 3 Jahr der Anzeige; Gesamtzahl der Biirgerbegehren/Biirgerentscheide aus allen Bezirken
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Diese Betrachtung ldsst den Schluss zu,
dass Biirgerbegehren in Wahlkampfzeiten weit
iiberwiegend nicht als Mittel bundes-, landes-
oder bezirkspolitischer Auseinandersetzung ge-
nutzt wurden. Vielmehr wurden sie zu Zeiten an-
gestrengt, in denen stadtische Gremien sich ent-
sprechend handlungsfdhig inmitten ihrer Legislatur
zeigten. Das erhohte Niveau im Zeitraum von
2008 bis 2011 lasst historisch mehrere Interpre-
tationen zu: Es konnte eine Reaktion auf damals
zunehmende politische Gegensdtze - insbeson-
dere zwischen Bezirks- und Landespolitik - sein.

Es konnte genauso ein Ausdruck erhohter Beteili-
gungsfreude sein, als in dieser Zeit die direkte
Biirgerbeteiligung bundesweit intensiver diskutiert
und nachgefragt wurde.

¥ Hamburg-Mitte

® Altona
¥ Eimsbiittel

¥ Hamburg-Nord
¥ Wandsbek

" Bergedorf

" Harburg

! IIII

¥ Gesamt

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

GRAFIK 4 Jahr der Anzeige, Gesamtzahl der Biirgerbegehren/Biirgerentscheide nach Bezirken unterschieden

1 Im gesamten Zeitraum fanden statt

- Bundestagswahlen:
- Blirgerschaftswahlen:
- Europawahlen:

Anhang

1998, 2002, 2005, 2009
2001, 2004, 2008, 2011 (zugleich Wahlen zu den Bezirksversammlungen)
1999, 2004, 2009

163



I1l. DIMENSION ERFOLG UND ANLASS

Etwa ein Drittel aller angezeigten Bilirgerbegehren
kam nicht zustande?, d. h. sie erreichten nie den
formalen Ubergang zum Abstimmungsverfahren.
Innerhalb dieser Kategorie hduften sich die An-
ldsse im Bezirk Eimsbiittel (10 von 18).

Ein weiteres gutes Drittel wurde durch po-
sitive Ubernahme des Begehrens durch die zustan-
dige Bezirksversammlung erledigt (Erledigung
durch Ubernahme). In dieser Kategorie hauften
sich die angezeigten Biirgerbegehren im Bezirk
Wandsbek. Ein Biirgerbegehren wurde durch Biir-
gerschaftsbeschluss erledigt und ein weiteres
durch die so genannte Evokation, d. h. durch eine
die Bezirksebene iibersteuernde Entschlussfassung
des Senates.

Auffillig war die Erledigung der Biirgerbe-
gehren im Bezirk Wandsbek: Es kam dort in 16 von

insgesamt 20 Biirgerbegehren zu einer Ubernahme
des Begehrens durch die Bezirksversammlung. Ur-
sachlich dafiir dirfte sein, dass sich bezirkliche
Gremien und Initiatoren vor Durchfiihrung eines
Biirgerentscheides eher auf dialogorientierte Strate-
gien einlieflen, die Gesetz und Verordnung bis zum
Jahr 2012 regelhaft nicht vorsahen. So kam es ei-
nerseits zu erheblichen zeitlichen Verzogerungen
der formlichen Verfahren, andererseits konnten
manche der im Bezirk Wandsbek besonders auf-
wandigen Abstimmungen vermieden werden. Die
Novellierung des Gesetzes im Jahr 2012 nahm diese
tatsachliche Entwicklung auf und betont stdrker die
Moglichkeit zu Schlichtung und Einigung vor dem
eigentlichen Biirgerentscheid.

In der offentlichen Diskussion wurde und
wird ofters das Recht des Senates kritisiert, die Er-
gebnisse eines bezirklichen Biirgerentscheides zu
iibersteuern. Im beobachteten Zeitraum von 14

" Harburg

¥ Bergedorf
¥ Wandsbek
® Hamburg-Nord

¥ Eimsbiittel

H Altona

 Hamburg-Mitte

GRAFIK 5 Ausgang Biirgerbegehren/Biirgerentscheide aus allen Bezirken
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Jahren und im Umfang der 90 Biirgerbegehren ist formal richtig sein, der Realitdt entspricht sie
dies nur einmal geschehen. Die Kritik mag also nicht.

¥ Hamburg-Mitte
¥ Altona

¥ Eimsbiittel

¥ Hamburg-Nord

¥ Wandsbek
" Bergedorf

" Harburg

 Gesamt

GRAFIK 6 Ergebnisse Biirgerbegehren/Biirgerentscheide nach Bezirken unterschieden

Anhang

2 Ein Biirgerbegehren kommt nicht zustande, wenn es das erforderliche Quorum an Unterstiitzung
der Einwohnerschaft verfehlt. Nach altem Recht lag davor noch eine Zuldssigkeitspriifung. Denn
war die Fragestellung eines Biirgerbegehrens unzuldssig, kam es ebenfalls nicht zustande. Die Zu-
lassigkeitspriifung erstreckte sich zundchst auch auf inhaltliche Aspekte der Fragestellung und war
deswegen in den zuriickliegenden Jahren Gegenstand gerichtlicher Auseinandersetzung, in deren
Folge die vom Gesetzgeber intendierte Tiefe und Ausdehnung dieser Priifung auf eine rein formale
Ebene zuriickgenommen wurde. Die Novellierung des § 32 a BezVG nahm diese Entwicklung auf,
Gegenstdande und Zeitpunkt der Zuldssigkeitspriifung wurden prazisiert.

w

Innerhalb der gesetzlich zuldssigen Erledigung durch Ubernahme ist die politische getriebene Va-
riante einer so genannten ,unechten Ubernahme*“ denkbar. Bei dieser Variante wiirde eine Bezirks-
versammlung einem Biirgerbegehren nur beitreten, um es formal zu erledigen, wobei die inhaltliche
Entscheidung nicht mitgetragen wiirde. Diese denkbaren politischen Prozesse kdnnen mit dem form-
lichen Merkmal nicht erfasst werden.
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Die Unterscheidung der angezeigten Biir-
gerbegehren nach ihrem Anlass ist kaum moglich.
Zwar muss die im Biirgerbegehren zur Abstim-
mung gestellte Frage einfach mit ,ja“ oder ,,nein“
beantwortet werden konnen. Die einfache Ant-
wort fiihrt aber nicht zwingend zu einfachen Fra-
gen. Ortliche Problemlagen sind oft inhaltlich kom-
plex, aus mehreren Motivationen betrieben und
konnen mehrere politische Felder betreffen. Das
macht eine Klassifizierung entsprechend schwer.
Beispielsweise kann der Wunsch ,Erhalt einer
Griinanlage“ zugleich die Ablehnung einer Bebau-
ungsplanung beinhalten. Oder es kann der kon-
struktive Wunsch, eine bestimmte Einrichtung zu
erhalten zugleich bedeuten, eine andere Einrich-

tung zu verhindern. In jlingerer Zeit wurde eine
baurechtliche Frage iiber die maximal zuldssige
Hohe von Windkraftanlagen mit einer sachlich
nicht relevanten Abstimmung iiber grundsatzliche
Werthaltungen zur Energiewende verbunden. Die
vorgenommene Einteilung der Themen ist daher
nach thematischen Schwerpunkten vorgenommen
worden und kann so nur einen groben Anhalt fiir
die von Biirgerbegehren und -entscheiden betrof-
fenen politischen Handlungsfelder geben.

Danach entfalten in bezirklichen Biirger-
begehren weit iiberwiegend Fragestellungen des
Wohnungsbaues sowie zum Erhalt bzw. zur Ver-
hinderung von Einrichtungen eine praktische Re-
levanz.

¥ Einrichtungserhalt/-verhinderung

B Gebietszuordnung

¥ Griinanlagenplanung

¥ Unternehmensansiedlung/Baurecht

" Verkehrsfiihrung

GRAFIK 7 Anlésse von Biirgerbegehren
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=
Biirgerentscheid Bismarckh
-
Bismarckbad s

gibt e in Alona...

= ein neues, hoch attraktives Schwimm- und Freizeithad?

=+ zusditzlich eine neue Schul
cine niewe 3-Feld-Sporthalles
5 sowie 120 zusitliche neve, familienfreundliche Wobaus

+oder michicn Sic statdessen das Bismarckbad crhalten?

Sie haben es in der Hand!

Die Bezirksversammiung Altona setzt
sich deshalb fir den Neubau eines
Schwimm- und Freizoltbades an der Hol-
stenstrabo/Ecke Govertaweg im Rahmen
eines hochwertigen, familienfreundsi-
chen stidtebaulichen Gesamtkonzepts
in.

" Moderner, gréfier und schiner: Ein newes Schwimm- |

Burgerbegehren X

Das Biirgerbegehren durchlief alle Stufen
der Auseinandersetzung. Es war erfolgreich -
und der damalige Senat machte von seinem
Recht zur Evokation Gebrauch.

© Stadtteilarchiv Ottensen (4)

Anhan

STIMMZETTEL
n Biirgerentsch Bismarckbad™

Sie haben drei Stimmen !
Damit kdnnen Sie lber die Vorlage des Birgerbegehrens und Gber die Vorlage der
Bezirksversammiung abstimman.
Die Stichfrage bitte In jedem Fall auch beantworten!

Vorlage des
Biirgerbegehrens ,Unser Bismarckbad bleibt"

Es wird angestrebt, das Bismarckbad in Altona zu erhalten, indem

das Grundstiick des Blsmarckbades durch F in sinem als
Flache fiir den Gemaeinbedarf und als Hallenbad ges,nu’u,rl wird, dazu ein Bebauungs-
plan fiir dieses Grundstilick und zur g dieser B aing
Verindenungssperne erlassen wird;

* dem Senat wird, 50 auf die i {insbe-

sondere Biiderland Hamburg GmbH) einzuwirken, dass das Bismarckbad nicht zu
schiiefian, sondem in sainer bisharigen Nutzung zu erhaltan sei;
der wird, das unier Dy zu stellen.

Stimmen Sie diesem Biirgerbegehren zu?

da 0 Mein o

Vorlage der
Bezirksversammlung Altona

Soll es stalt des allen Bismarckbades in Allona ein neues, hoch attraktives Schwimm- und

Freizaithad geben, das rusitzlich den Bau einer neusen Sc)!ule einer neuen 3—Fe|d
Sporthalle sowie von 120

Stimmen Sie diesem Vorhaben zu?

Ja g Nein

Stichfrage: Falls sich eine Mehrheit der Blrgerinmen und Bdrger fir dle Annahme der
Vorlage das und for dée Annahme der Vorlage der
entscheidet: Was soll gelten 7

Die Vorlage des Blirgerbegehrens o
Die Vorlage der Bezirksversammiung O
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Gesetzestexte

VERFASSUNG
DER FREIEN UND HANSESTADT HAMBURG

Vom 6.Juni 1952 (HmBBL 1 100-4),
ZULETZT GEANDERT AM 13. DEZEMBER 2013
(HMBGVBL. S. 499)

|. DIE STAATLICHEN GRUNDLAGEN

ARTIKEL 4 [Stadtstaatlichkeit]

(1) In der Freien und Hansestadt Hamburg werden staat-
liche und gemeindliche Tatigkeit nicht getrennt.

(2) Durch Gesetz sind fiir Teilgebiete (Bezirke) Bezirks-
dmter zu bilden, denen die selbststindige Erledigung
iibertragener Aufgaben obliegt. An der Aufgabenerledi-
gung wirken die Bezirksversammlungen nach Mafigabe
des Gesetzes mit.

(3) Die Bezirksversammlungen werden in allgemeiner,
unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl ge-
wdhlt. Wahlvorschldge, nach deren Ergebnis sich die Sitz-
anteile in den Bezirksversammlungen bestimmen, wer-
den nur beriicksichtigt, wenn sie mindestens drei vom
Hundert der insgesamt auf solche Wahlvorschldge ab-
gegebenen giiltigen Stimmen erhalten haben. Das Ge-
setz bestimmt das Ndhere; fiir gesetzliche Bestimmungen
iiber die Wahl der Bezirksversammlungen gilt Artikel 6
Absatz 4 Sitze 2 bis 4 entsprechend.

Il. DiE BURGERSCHAFT
ARTIKEL 6 [Volkswahl des Parlaments]
(1) Die Biirgerschaft ist das Landesparlament.

(2) Die Biirgerschaft besteht aus mindestens 120 Abge-
ordneten, die in allgemeiner, unmittelbarer, freier, gleicher
und geheimer Wahl gewdhlt werden. Wahlvorschldge,
nach deren Ergebnis sich die Sitzanteile in der Biirger-
schaft bestimmen, werden nur berticksichtigt, wenn sie
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mindestens fiinf vom Hundert der insgesamt auf solche
Wahlvorschldge abgegebenen giiltigen Stimmen erhalten
haben.

(3) Der Wahltag muss ein Sonntag oder offentlicher Fei-
ertag sein.

(4) Das Gesetz bestimmt das Nahere. Gesetzesbeschliisse
der Biirgerschaft bediirfen einer Mehrheit von zwei Drit-
teln der abgegebenen Stimmen. Auf die so beschlossenen
Gesetze ist Artikel 50 Absatz 4 Satze 1 bis 4 und Absatz 3
Sdtze 5, 7, 9, 11 und 12 mit der MafRgabe anzuwenden,
dass das Gesetz im Fall des Satzes 9 einer Mehrheit von
zwei Dritteln der Abstimmenden und der Zustimmung
von mindestens einem Fiinftel der Wahlberechtigten be-
darf. Fiir durch Volksbegehren eingebrachte Gesetzesvor-
lagen gilt Artikel 50 Absatz 3 Satz 11 entsprechend; Arti-
kel 50 Absatz 3 Satz 8 ist nicht anzuwenden.

(5) Niemand ist verpflichtet, die Wahl anzunehmen. Die
Gewdhlten konnen jederzeit aus der Biirgerschaft aus-
scheiden.

IV. DiE GESETZGEBUNG

ARTIKEL 48 [Einbringung und Beschlussfassung]

(1) Die Gesetzesvorlagen werden vom Senat, aus der
Mitte der Biirgerschaft oder durch Volksbegehren einge-
bracht.

(2) Die Gesetze werden von der Biirgerschaft oder durch
Volksentscheid beschlossen.

ARTIKEL 50 [Volksgesetzgebung]

(1) Das Volk kann den Erlass, die Anderung oder die
Aufhebung eines Gesetzes oder eine Befassung mit be-
stimmten Gegenstanden der politischen Willensbildung
(andere Vorlage) beantragen. Bundesratsinitiativen, Haus-
haltspldne, Abgaben, Tarife der 6ffentlichen Unternehmen
sowie Dienst- und Versorgungsbeziige konnen nicht Ge-
genstand einer Volksinitiative sein. Die Volksinitiative ist
zustande gekommen, wenn mindestens 10.000 zur Biir-



gerschaft Wahlberechtigte den Gesetzentwurf oder die an-
dere Vorlage unterstiitzen.

(2) Die Biirgerschaft befasst sich mit dem Anliegen der
Volksinitiative. Sie oder ein Fiinftel ihrer Mitglieder kann
ein Priifungs- und Berichtsersuchen zu den finanziellen
Auswirkungen an den Rechnungshof richten. Die Volks-
initiatoren erhalten Gelegenheit, das Anliegen in einem
Ausschuss zu erldutern. Sofern die Biirgerschaft nicht in-
nerhalb von vier Monaten nach Einreichung der Unter-
schriften das von der Volksinitiative beantragte Gesetz
verabschiedet oder einen Beschluss gefasst hat, der der
anderen Vorlage vollstandig entspricht, konnen die Volks-
initiatoren die Durchfiihrung eines Volksbegehrens bean-
tragen. Sie konnen den Gesetzentwurf oder die andere
Vorlage hierzu in {iberarbeiteter Form einreichen. Der
Senat fiihrt das Volksbegehren durch. Die Volksinitiatoren
sind berechtigt, Unterschriften auf eigenen Listen zu sam-
meln. Das Volksbegehren ist zustande gekommen, wenn
es von mindestens einem Zwanzigstel der Wahlberechtig-
ten unterstiitzt wird.

(3) Die Biirgerschaft befasst sich mit dem Anliegen des
Volksbegehrens. Die Volksinitiatoren erhalten Gelegen-
heit, das Anliegen in einem Ausschuss zu erldautern. So-
fern die Biirgerschaft nicht innerhalb von vier Monaten
nach Einreichung der Unterschriften das vom Volksbegeh-
ren eingebrachte Gesetz verabschiedet oder einen Be-
schluss gefasst hat, der der anderen Vorlage vollstandig
entspricht, konnen die Volksinitiatoren die Durchfiihrung
eines Volksentscheides beantragen. Sie konnen den Ge-
setzentwurf oder die andere Vorlage hierzu in {iberarbei-
teter Form einreichen. Der Senat legt den Gesetzentwurf
oder die andere Vorlage dem Volk zur Entscheidung vor.
Die Biirgerschaft kann einen eigenen Gesetzentwurf oder
eine eigene andere Vorlage beifiigen. Der Volksentscheid
findet am Tag der Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deut-
schen Bundestag statt. Auf Antrag der Volksinitiative
kann der Volksentscheid iiber einfache Gesetze und an-
dere Vorlagen auch an einem anderen Tag stattfinden.
Dasselbe gilt, wenn die Biirgerschaft dies im Falle eines
Volksentscheides nach Absatz 4 oder 4a beantragt. Fin-
det der Volksentscheid am Tag der Wahl zur Biirgerschaft
oder zum Deutschen Bundestag statt, so ist ein Gesetz-
entwurf oder eine andere Vorlage angenommen, wenn
die Mehrheit der Abstimmenden zustimmt und auf den
Gesetzentwurf oder die andere Vorlage mindestens die
Zahl von Stimmen entfallt, die der Mehrheit der in dem
gleichzeitig gewdhlten Parlament reprdsentierten Ham-
burger Stimmen entspricht. Verfassungsanderungen be-
diirfen einer Mehrheit von zwei Dritteln der Abstimmen-
den und mindestens zwei Dritteln der in dem gleichzeitig
gewdhlten Parlament reprdsentierten Hamburger Stim-
men. Steht den Wahlberechtigten nach dem jeweils gel-

Anhang

tenden Wahlrecht mehr als eine Stimme zu, so ist die
Ermittlung der Zahl der im Parlament reprdsentierten
Hamburger Stimmen nach den Satzen 10 und 11 die tat-
sdchliche Stimmenzahl so umzurechnen, dass jeder Wahl-
berechtigten und jedem Wahlberechtigten nur eine Stim-
me entspricht. Findet der Volksentscheid nicht am Tag der
Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen Bundestag
statt, so ist er angenommen, wenn die Mehrheit der Ab-
stimmenden und mindestens ein Fiinftel der Wahlberech-
tigten zustimmt.

(4) Ein von der Biirgerschaft beschlossenes Gesetz, durch
das ein vom Volk beschlossenes Gesetz aufgehoben oder
geindert wird (Anderungsgesetz), tritt nicht vor Ablauf
von drei Monaten nach seiner Verkiindung in Kraft. Inner-
halb dieser Frist konnen zweieinhalb vom Hundert der
Wahlberechtigten einen Volksentscheid iiber das Ande-
rungsgesetz verlangen. In diesem Fall tritt das Anderungs-
gesetz nicht vor Durchfiihrung des Volksentscheids in Kraft.
Das Volk entscheidet iiber das Anderungsgesetz. Absatz 3
Sdtze 5, 7 und 10 bis 13 ist sinngemdaf} anzuwenden.

(4a) Ein Volksentscheid iiber eine andere Vorlage bindet
Biirgerschaft und Senat. Die Bindung kann durch einen
Beschluss der Biirgerschaft beseitigt werden. Der Be-
schluss ist im Hamburgischen Gesetz- und Verordnungs-
blatt zu verkiinden. Er wird nicht vor Ablauf von drei Mo-
naten nach seiner Verkiindung wirksam. Absatz 4 Sdtze
2 bis 5 ist sinngemaf} anzuwenden.

(5) Wdahrend eines Zeitraumes von drei Monaten vor
dem Tag einer allgemeinen Wahl in Hamburg finden keine
Volksbegehren und Volksentscheide statt.

(6) Das Hamburgische Verfassungsgericht entscheidet
auf Antrag des Senats, der Biirgerschaft, eines Fiinftels
der Abgeordneten der Biirgerschaft oder der Volksinitia-
toren lber die Durchfiihrung von Volksbegehren und
Volksentscheid. Volksbegehren und Volksentscheid ruhen
wdhrend des Verfahrens.

(7) Das Gesetz bestimmt das Nahere. Es kann auch Zeit-
rdaume bestimmen, in denen die Fristen nach Absatz 2
Satz 4 und Absatz 3 Satz 3 wegen sitzungsfreier Zeiten
der Biirgerschaft oder eines von der Biirgerschaft auf Vor-
schlag der Volksinitiatoren gefassten Beschlusses nicht
laufen.

DIE VOLLSTANDIGEN RECHTSGRUNDLAGEN ZUR
DIREKTEN DEMOKRATIE AUF LANDESEBENE, ZU
VOLKSINITIATIVE, VOLKSBEGEHREN, VVOLKSENT-
SCHEID UND REFERENDUM, FINDEN SIE UNTER

HTTP://WWW.HAMBURG.DE/VOLKSABSTIM-
MUNGEN/555800/RECHTSGRUNDLAGEN.HTML
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BEZIRKSVERWALTUNGSGESETZ (BEZVG)

§ 32
BURGERBEGEHREN UND BURGERENTSCHEID

(1) Die wahlberechtigten Einwohnerinnen und Einwoh-
ner eines Bezirkes konnen in allen Angelegenheiten, in
denen die Bezirksversammlung Beschliisse fassen darf,
einen Biirgerentscheid beantragen (Biirgerbegehren). Aus-
genommen vom Biirgerbegehren sind Personalentschei-
dungen und Beschliisse iiber den Haushalt.

(2) Das Biirgerbegehren muss durch eine Initiative
schriftlich beim Bezirksamt angezeigt werden. Es muss
eine mit ,Ja“ oder ,,Nein“ zu entscheidende Fragestellung
enthalten sowie die Benennung von drei Vertrauensper-
sonen, die berechtigt sind, die Unterzeichnenden und die
Initiative zu vertreten.

(3) Ein Biirgerbegehren ist zustande gekommen, wenn
es innerhalb von sechs Monaten seit der Anzeige von drei
vom Hundert der wahlberechtigten Einwohnerinnen und
Einwohner unterstiitzt wurde. Hat der Bezirk mehr als
300.000 Einwohnerinnen und Einwohner, so reicht die
Unterstiitzung von zwei vom Hundert der wahlberechtig-
ten Einwohnerinnen und Einwohner. Die Feststellung
iiber das Zustandekommen eines Biirgerbegehrens trifft
das Bezirksamt.

(4) Spdtestens nach Einreichen von einem Drittel der in
Absatz 3 geforderten Unterschriften entscheidet das Be-
zirksamt liber die Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens.
Gegen die Zuriickweisung eines Biirgerbegehrens konnen
die Vertrauensperson des Biirgerbegehrens Klage erheben.

(5) Nach Vorliegen von einem Drittel der in Absatz 3
geforderten Unterschriften beim Bezirksamt darf mindes-
tens bis zur Feststellung des Zustandekommens eine
dem Biirgerbegehren entgegenstehende Entscheidung
durch die Bezirksorgane nicht mehr getroffen und mit
dem Vollzug einer solchen Entscheidung nicht begonnen
werden, wenn das Blirgerbegehren zuldssig ist (Sperrwir-
kung). Rechtliche Verpflichtungen, die vor Einreichung
des Antrages nach Satz 1 begriindet werden, bleiben un-
bertihrt. Ist das Biirgerbegehren zustande gekommen, gilt
die Rechtswirkung nach Satz 1 bis zur Durchfiihrung des
Biirgerentscheides.

(6) Erkldrt das Bezirksamt das Biirgerbegehren fiir zu-
lassig, macht es das Biirgerbegehren amtlich bekannt und
legt Unterschriftenlisten zur Eintragung aus. Vom Zeit-
punkt der Feststellung der Zuldssigkeit bis zum Ende der
Sperrwirkung kann die Bezirksversammlung nach Anho-
rung der Initiative durch Beschluss einen vorgezogenen
Biirgerentscheid herbeifiihren.
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(7) Spatestens vier Monate nach der Feststellung des
Zustandekommens wird iiber den Gegenstand des Biir-
gerbegehrens ein Biirgerentscheid durchgefiihrt, sofern
die Bezirksversammlung dem Anliegen des Biirgerbegeh-
rens nicht innerhalb von zwei Monaten unverdndert oder
in einer Form zustimmt, die von der Initiative gebilligt
wird. Die Bezirksversammlung kann eine eigene Vorlage
beifligen, die Initiative ihre Vorlage zuriicknehmen oder
iiberarbeiten.

(8) Das Bezirksamt setzt den Abstimmungstermin fest
und macht ihn zusammen mit dem Gegenstand des Biir-
gerentscheids amtlich bekannt. Die Abtstimmungsberech-
tigten werden durch das Bezirksamt {iber den Termin des
Biirgerentscheides und den Ort der Stimmabgabe infor-
miert. Die Abstimmungsberechtigten erhalten je ein Infor-
mationsheft, in dem die Bezirksversammlung und die In-
itiative in gleichem Umfang ihre Argumente darlegen.

(9) Beim Biirgerentscheid ist jede wahlberechtigte Ein-
wohnerin und jeder wahlberechtigte Einwohner stimm-
berechtigt. Es entscheidet die Mehrheit der abgegebenen
giiltigen Stimmen. Stehen mehrere Vorlagen zur Abstim-
mung, konnen die wahlberechtigten Einwohnerinnen und
Einwohner jede Vorlage einzeln annehmen oder ableh-
nen. Fir den Fall, dass mehrere Vorlagen zum gleichen
Gegenstand angenommen werden, kdnnen die Abstim-
menden dartiiber befinden, welche sie vorziehen. Die Mog-
lichkeit der brieflichen Abstimmung ist zu gewdhrleisten.

(10) Die Auffassungen der Bezirksversammlung und der
Initiative zu dem Gegenstand des Biirgerentscheides diir-
fen in Veroffentlichungen des Bezirksamts nur in glei-
chem Umfang dargestellt werden.

(11) Der Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Be-
schlusses der Bezirksversammlung. Eine durch Biirgerent-
scheid zustande gekommene Entscheidung darf innerhalb
von zwei Jahren nach dem Tag des Biirgerentscheids
nicht im Wege von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
gedndert werden.

(12) Das Ndahere regelt ein Durchfiihrungsgesetz, das Ab-
weichungen von den Fristenregelungen in Absatz 7 vor-
sehen kann.



GESETZ ZUR DURCHFUHRUNG VON
BURGERBEGEHREN UND BURGERENTSCHEID
IN DEN BEZIRKEN

(BEZIRKSABSTIMMUNGSDURCHFUHRUNGSGESETZ
BEZABSTDURCHFG)
Vom 27. JANUAR 2012*

FUNDSTELLE: HmbGVBI. 2012, S. 28

FUSSNOTEN

* Verkiindet als Artikel 2 des Gesetzes zur Reform der be-
zirklichen Biirgerbegehren und Biirgerentscheide vom
27. Januar 2012 (HmbGVBL. S. 28). Siehe auch Uber-
gangsbestimmungen in Artikel 3 Abs. 2 bis 3.

§1
ANWENDUNGSBEREICH UND GEGENSTAND

Die zur Bezirksversammlung wahlberechtigten Einwoh-
nerinnen und Einwohner eines Bezirkes konnen in allen
Angelegenheiten, in denen die Bezirksversammlung Be-
schliisse fassen darf, einen Burgerentscheid beantragen
(Burgerbegehren). Ausgenommen vom Biirgerbegehren
sind Personalentscheidungen und Beschlisse iiber den
Haushalt (§ 32 Absatz 1 BezVG).

§2
FORMALE ANFORDERUNGEN, BERATUNG
DER INITIATIVE

(1) Das Biirgerbegehren muss schriftlich durch eine Initia-
tive beim Bezirksamt angezeigt werden. Es muss eine mit
,Ja“ oder ,Nein“ zu entscheidende Fragestellung enthal-
ten sowie die Benennung von drei Vertrauenspersonen,
die berechtigt sind, die Unterzeichnenden und die Initia-
tive zu vertreten (§ 32 Absatz 2 BezVG).

(2) Die Anzeige muss durch nach § 1 stimmberechtigte
Personen erfolgen und ein Muster der Unterschriftsliste
nach Absatz 4 sowie die Benennung von drei gemaf} § 1
stimmberechtigten Vertrauenspersonen enthalten, die ein-
zeln berechtigt sind fiir die Unterzeichnenden und die Ini-
tiative Erkldrungen entgegenzunehmen und durch zwei
Vertrauenspersonen Erkldrungen iibereinstimmend abzu-
geben. Im Falle des Ausscheidens von Vertrauensperso-
nen ist ein Ersatz zu benennen; Form und Inhalt der
Ubertragung der Vertretungsberechtigung sind durch die
Initiative nachzuweisen.

(3) Das Bezirksamt teilt der Bezirksversammlung unver-
ziiglich Eingang und Inhalt der Anzeige mit.
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(4) Das Burgerbegehren wird durch eigenhdndige Unter-
zeichnung in Unterschriftslisten bei den ortlich zustdndi-
gen Stellen oder in freier Sammlung durch die Initiative
unterstiitzt. Die Eintragungen erfolgen auch durch andere
Verfahren, die den Vorgaben einer rechtsverbindlichen
Authentifizierung und einer qualifizierten Unterschrift auf
der Grundlage bestehender bundes- und landesrechtlicher
Regelungen entsprechen.

(5) Die Unterschriftslisten miissen eine zweifelsfreie Be-
zugnahme auf die Vorlage enthalten. Den Unterzeichne-
rinnen und Unterzeichnern ist bei der Eintragung in die
Unterschriftslisten Gelegenheit zur Kenntnisnahme des
vollstandigen Wortlauts der Vorlage zu geben. Soweit die
Bezirksversammlung zu dem Gegenstand des Biirgerbe-
gehrens keinen das Bezirksamt bindenden Beschluss fas-
sen kann, muss dies fiir die Unterzeichnenden ersichtlich
sein. Thnen ist ferner Gelegenheit zu geben, von den
Namen der drei Vertrauenspersonen und deren Befugnis-
sen nach diesem Gesetz Kenntnis zu nehmen.

(6) Die Bezirksabstimmungsleitung hat die Initiative un-
abhéngig und umfassend zu beraten. Zuldssigkeitsbeden-
ken sind unverziiglich mitzuteilen.

§3
ZUSTANDEKOMMEN

(1) Ein Biirgerbegehren ist zustande gekommen, wenn es
innerhalb von sechs Monaten seit der Anzeige von drei
vom Hundert der wahlberechtigten Einwohnerinnen und
Einwohner unterstiitzt wurde. Hat der Bezirk mehr als
300.000 Einwohnerinnen und Einwohner, so reicht die
Unterstiitzung von zwei vom Hundert der wahlberech-
tigten Einwohnerinnen und Einwohner (§ 32 Absatz 3
Sdtze 1 und 2 BezVG).

(2) Die Feststellung tiber das Zustandekommen eines
Blirgerbegehrens trifft das Bezirksamt (§ 32 Absatz 3
Satz 3 BezVG). Diese erfolgt unverziiglich, ldngstens in-
nerhalb eines Monats nach Einreichen der Unterschriften
und spatestens nach Ablauf der Frist in Absatz 1 Satz 1.
Sie ist unverziglich der Initiative zuzustellen und der Be-
zirksversammlung mitzuteilen.

(3) Die Unterschriftslisten sind dem Bezirksamt unter
Nennung des Vor- und Familiennamens, des Jahres der
Geburt und der Wohnanschrift der Unterzeichnerinnen
und Unterzeichner einzureichen. Fehlt eine Angabe nach
Satz 1, ist die Eintragung auch giiltig, wenn die Identitat
eindeutig feststellbar ist.

(4) Bei Abgabe von Unterstiitzungsunterschriften bereits
vor Ablauf der Frist von sechs Monaten konnen bis zum
Ablauf dieser Frist zum Erreichen des Zustandekommens
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des Biirgerbegehrens weitere Unterstiitzungsunterschrif-
ten nachgereicht werden. Das Bezirksamt pruft bei Bedarf
unverziglich, langstens innerhalb eines Monats, ob durch
die nachgereichten Unterstlitzungsunterschriften das Biir-
gerbegehren zustande gekommen ist.

(5) Fur die Eintragungsberechtigung ist der Tag der Ab-
gabe der nach Absatz 1 notwendigen Unterschriften beim
Bezirksamt mafgeblich. Fiir die Feststellung der zu errei-
chenden Zahl der giiltigen Unterschriften ist die Zahl der
wahlberechtigten Einwohnerinnen und Einwohner bei
der letzten Wahl zur Bezirksversammlung mafigeblich.

§4
ZULASSIGKEIT

(1) Spdtestens nach Einreichen von einem Drittel der in
§ 3 Absatz 1 geforderten Unterschriften beim Bezirksamt
(Drittelquorum) entscheidet das Bezirksamt iiber die
Zuldssigkeit des Biirgerbegehrens (§ 32 Absatz 4 Satz 1
BezVG). Die Entscheidung hat unverziiglich, langstens in-
nerhalb von zehn Werktagen nach dem Einreichen im
Sinne von Satz 1 zu erfolgen.

(2) Die Priifung der Zuldssigkeit erstreckt sich dabei ins-
besondere auch auf die Grenzen des Entscheidungsrechts
nach § 21 BezVG.

(3) Zieht der Senat die Zuldssigkeitsentscheidung gemaf
Absatz 1 an sich (§ 42 Satz 2 BezVG), so unterrichtet er
unverziiglich die Biirgerschaft und die Bezirksversamm-
lung unter Angabe der mafigeblichen Griinde von seiner
Entscheidung.

(4) Entscheidungen des Bezirksamtes nach Absatz 1 oder
des Senates nach Absatz 3 sind unverziiglich der Initiative
zuzustellen und der Bezirksversammlung mitzuteilen.

(5) Gegen die Zuriickweisung eines Biirgerbegehrens kdn-
nen die Vertrauenspersonen des Biirgerbegehrens Klage
erheben (§ 32 Absatz 4 Satz 2 BezVG).

§5
SPERRWIRKUNG

(1) Nach Vorliegen von einem Drittel der in § 3 Absatz 1
geforderten Unterschriften beim Bezirksamt darf mindes-
tens bis zur Feststellung des Zustandekommens eine
dem Bilirgerbegehren entgegenstehende Entscheidung
durch die Bezirksorgane nicht mehr getroffen und mit
dem Vollzug einer solchen Entscheidung nicht begonnen
werden, wenn das Biirgerbegehren zuldssig ist (Sperrwir-
kung). Rechtliche Verpflichtungen, die vor Einreichung
des Antrages nach Satz 1 begriindet werden, bleiben un-
beriihrt (§ 32 Absatz 5 Satze 1 und 2 BezVG).
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(2) Die Feststellung iiber das Erreichen des Drittelquo-
rums trifft das Bezirksamt unverziiglich, ldngstens inner-
halb von zehn Werktagen nach Einreichen der Unter-
schriften. Sie ist unverztiglich der Initiative zuzustellen
und der Bezirksversammlung mitzuteilen. § 3 Absatz 4
gilt entsprechend.

(3) Ist das Burgerbegehren zustande gekommen, gilt die
Sperrwirkung bis zur Durchfiihrung des Biirgerentscheids
(§ 32 Absatz 5 Satz 3 BezVG). Bei Feststellung des Nicht-
zustandekommens endet die Sperrwirkung mit Bekannt-
gabe der Entscheidung. Sie erlischt auch mit der sonsti-
gen Beendigung des Blirgerbegehrens.

§o
AMTLICHE BEKANNTMACHUNG,
VORGEZOGENER BURGERENTSCHEID

(1) Erkldrt das Bezirksamt das Biirgerbegehren fiir zulds-
sig, macht es das Burgerbegehren amtlich bekannt und
legt Unterschriftslisten zur Eintragung aus (§ 32 Absatz 6
Satz 1 BezVG).

(2) Vom Zeitpunkt der Feststellung der Zuldssigkeit bis
zum Ende der Sperrwirkung kann die Bezirksversamm-
lung nach Anhoérung der Initiative durch Beschluss einen
vorgezogenen Biirgerentscheid herbeifiihren (§ 32 Absatz
6 Satz 2 BezVG).

(3) Der Beschluss nach Absatz 2 hat die Wirkung der
Feststellung des Zustandekommens gemaf § 3; die tbri-
gen Regelungen zur Durchfihrung und Wirkung eines
Biirgerentscheids bleiben unbertihrt.

§7
VERFAHREN NACH DEM BURGERBEGEHREN,
MODERATIONSVERFAHREN

(1) Spétestens vier Monate nach der Feststellung des Zu-
standekommens wird tiber den Gegenstand des Biirgerbe-
gehrens ein Biirgerentscheid durchgefiihrt, sofern die Be-
zirksversammlung dem Anliegen des Blirgerbegehrens
nicht innerhalb von zwei Monaten unverdndert oder in
einer Form zustimmt, die von der Initiative gebilligt wird.
Die Bezirksversammlung kann eine eigene Vorlage
beifligen, die Initiative ihre Vorlage zuriicknehmen oder
uberarbeiten (§ 32 Absatz 7 BezVG).

(2) Die Bezirksversammlung befasst sich in offentlicher
Sitzung mit dem Anliegen des Burgerbegehrens. Die Ini-
tiative erhdlt hierzu die Gelegenheit, das Anliegen des
Biirgerbegehrens in einem Ausschuss der Bezirksver-
sammlung in 6ffentlicher Sitzung zu erldutern.



(3) Die Frist nach Absatz 1 lauft fiir drei Monate nicht, so-
fern die Bezirksversammlung dies im Einvernehmen mit
der Initiative beschliefit; unter denselben Voraussetzun-
gen kann die Aussetzung der Frist einmalig verldngert
werden. Die Initiative und die Bezirksversammlung kon-
nen sich alternativ auch auf die Einleitung eines Modera-
tionsverfahrens verstindigen. Die Moderatorin oder der
Moderator ist im Einvernehmen zu benennen; sie oder er
kann in angemessener Weise auf Sachressourcen des Be-
zirksamtes zugreifen. Fiir das Moderationsverfahren gel-
ten die Fristaussetzung und Verldngerungsmaoglichkeit
des Satzes 1 entsprechend. Die Sperrwirkung gilt in den
Fadllen der Sdtze 1 und 2 jeweils fort.

(4) Die Bezirksversammlung kann fiir den Biirgerent-
scheid eine eigene Vorlage beifiigen. Die Initiative kann
innerhalb von zwei Monaten nach der Feststellung des
Zustandekommens eine iiberarbeitete Fassung des Bir-
gerbegehrens einreichen. Die Initiative kann die Vorlage
durch schriftliche Erklarung gegentiber dem Bezirksamt
zuriicknehmen. Das Bezirksamt stellt den Eingang der
iberarbeiteten Fassung oder die Riicknahme fest und
ubermittelt die iberarbeitete Fassung oder die Erkldrung
der Riicknahme unverziiglich der Bezirksversammlung.
Im Falle der Uberarbeitung diirfen Grundcharakter, Zulis-
sigkeit und Zielsetzung des Anliegens nicht berithrt wer-
den. § 2 Absatz 6 und § 12 Absatz 1 gelten entsprechend.

§8
VORBEREITUNG DES BURGERENTSCHEIDS

(1) Das Bezirksamt setzt den Abstimmungstermin fest
und macht ihn zusammen mit dem Gegenstand des Blirger-
entscheids amtlich bekannt (§ 32 Absatz 8 Satz 1 BezVG).

(2) Bei zeitlich zusammenhdngenden Biirgerbegehren
kann die Bezirksabstimmungsleitung einen gemeinsamen
Abstimmungstermin festsetzen; sie kann dabei mit Zu-
stimmung der Bezirksversammlung von den Fristen nach
§ 7 Absdtze 1, 3 und 4 angemessen abweichen. Die Initia-
tiven der betroffenen Burgerbegehren sind zu horen.

(3) Die Abstimmungsberechtigten werden durch das Be-
zirksamt iiber den Termin des Biirgerentscheids und den
Ort der Stimmabgabe informiert (§ 32 Absatz 8 Satz 2
BezVG); sie erhalten zugleich die vollstandigen Briefab-
stimmungsunterlagen (§ 32 Absatz 9 Satz 5 BezVG).

(4) Die Abstimmungsberechtigten erhalten mit den Brief-
abstimmungsunterlagen je ein Informationsheft, in dem
die Bezirksversammlung und die Initiative in gleichem
Umfang ihre Argumente darlegen (§ 32 Absatz 8 Satz 3
BezVG). Die Bezirksversammlung nimmt als Ganze oder
nach Fraktionen getrennt Stellung. Der Anteil der Stel-
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lungnahmen der Fraktionen an der gesamten Stellung-
nahme der Bezirksversammlung entspricht der Sitzvertei-
lung der Fraktionen in der Bezirksversammlung.

§9
DURCHFUHRUNG DES BURGERENTSCHEIDS

(1) Beim Biirgerentscheid ist jede wahlberechtigte Ein-
wohnerin und jeder wahlberechtigte Einwohner stimm-
berechtigt. Es entscheidet die Mehrheit der abgegebenen
giiltigen Stimmen (§ 32 Absatz 9 Sdtze 1 und 2 BezVG).

(2) Stimmberechtigt ist, wer am Abstimmungstag zur je-
weiligen Bezirksversammlung wahlberechtigt ist. Die Ab-
stimmungsberechtigten werden zur Priifung der Stimm-
berechtigung im Rahmen der Ergebnisermittlung in ein
Abstimmungsverzeichnis eingetragen, das elektronisch
gefiihrt werden darf.

(3) Die Stimmabgabe erfolgt durch Abstimmung in den
bezirklichen Abstimmungsdienststellen oder durch Brief-
abstimmung. Die Briefabstimmungsunterlagen miissen
bei der zustandigen Bezirksabstimmungsleitung spates-
tens am Abstimmungstag bis zum Ende der bekannt ge-
gebenen Offnungszeit der Abstimmungsdienststellen ein-
gehen.

(4) Stehen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, ist den
Abstimmungsberechtigten die Moglichkeit zu geben, jede
Vorlage einzeln anzunehmen oder abzulehnen (§ 32 Ab-
satz 9 Satz 3 BezVG). Fiir den Fall, dass mehrere Vorlagen
zum gleichen Gegenstand angenommen werden, konnen
die Abstimmenden dariiber befinden, welche sie vorzie-
hen (§ 32 Absatz 9 Satz 4 BezVG, Stichfrage). Es gilt dann
diejenige Entscheidung, fiir die sich mindestens die rela-
tive Mehrheit der bei der Stichfrage abgegebenen giltigen
Stimmen ausspricht.

(5) Stehen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, kann die
Bezirksabstimmungsleitung im Einvernehmen mit allen
beteiligten Initiativen und Bezirksversammlung auch an-
dere Abstimmungsverfahren, insbesondere eine Alterna-
tivabstimmung bei sich widersprechenden Vorlagen, er-
moglichen.

(6) Stehen mehrere Vorlagen, die den gleichen Gegen-
stand betreffen, zur Abstimmung, so sind sie auf einem
Stimmzettel aufzufithren. Thre Reihenfolge richtet sich
nach dem Zeitpunkt der Anzeige des Biirgerbegehrens.
Hat die Bezirksversammlung eine eigene Vorlage zur Ent-
scheidung vorgelegt, so wird diese nach der Vorlage des
Biirgerbegehrens aufgefuhrt.

(7) Die Stimmzettel und die dazugehorigen Abstim-
mungsunterlagen werden amtlich hergestellt. Muster der
Stimmzettel werden unverziiglich nach ihrer Fertigstel-
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lung den Blindenvereinen, die ihre Bereitschaft zur Her-
stellung von Stimmzettelschablonen erkldrt haben, zur
Verfligung gestellt.

(8) Die Abstimmung ist geheim. Eine Vertretung bei der
Stimmabgabe ist unzuldssig. Die Einhaltung dieses
Grundsatzes haben die Abstimmenden bei der Briefab-
stimmung auf dem Abstimmungsschein an Eides statt zu
versichern.

(9) Das Bezirksamt stellt das Ergebnis des Biirgerent-
scheids in offentlich zugdnglicher Auszdhlung fest und
gibt es unverziiglich offentlich bekannt. Die Feststellung
des Bezirksamtes ist unverziglich der Initiative zuzustel-
len.

(10) Stimmabgaben, die nicht den Vorschriften des Geset-
zes entsprechen, sind ungiltig. Uber die Ungiiltigkeit ent-
scheiden die von der Bezirksabstimmungsleitung zur
Ermittlung des Ergebnisses des Biirgerentscheids einge-
setzten Stellen. Im Zweifel ist die Entscheidung der Be-
zirksabstimmungsleitung einzuholen.

§ 10
GLEICHBEHANDLUNGSGEBOT

(1) Die Auffassungen der Bezirksversammlung und der
Initiative zu dem Gegenstand des Biirgerentscheids diir-
fen in Veroffentlichungen des Bezirksamtes nur in glei-
chem Umfang dargestellt werden (§ 32 Absatz 10 BezVG).

(2) Die Initiative ist bei der Inanspruchnahme o6ffentli-
chen Grundes zum Zwecke der Information der Offent-
lichkeit tiber das Anliegen des Biirgerbegehrens und des
Biirgerentscheids gegentiber Parteien wegerechtlich gleich
zu behandeln.

§ 11
WIRKUNGEN DES BURGERENTSCHEIDS, RECHEN-
SCHAFTSLEGUNG UND KOSTENERSTATTUNG

(1) Der Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlus-
ses der Bezirksversammlung. Eine durch Buirgerentscheid
zustande gekommene Entscheidung darf innerhalb von
zwei Jahren nach dem Tag des Biirgerentscheids nicht im
Wege von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid gedndert
werden (§ 32 Absatz 11 BezVG).

(2) Andert der Senat eine durch Biirgerentscheid zu-
stande gekommene Entscheidung, so unterrichtet er die
Biirgerschaft und die Bezirksversammlung unter Angabe
der mafigeblichen Griinde.

(3) Die Initiative hat die Pflicht, innerhalb von zwei Mo-
naten nach Zustandekommen des Burgerbegehrens tber
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die Herkunft und zwei Monate nach dem Biirgerentscheid
iiber die Herkunft und Verwendung der Mittel, die ihnen
zum Zweck der Durchfithrung des Biirgerbegehrens und
des Burgerentscheids zugeflossen sind, gegeniiber dem
Bezirksamt Rechenschaft zu legen; der Bericht wird der
Bezirksversammlung unverziglich zugeleitet. § 25 Ab-
satz 2 Nummern 1 und 6 des Parteiengesetzes in der
Fassung vom 31. Januar 1994 (BGBI. I S. 150), zuletzt ge-
dndert am 23. August 2011 (BGBI. I S. 1748), gilt entspre-
chend; § 25 Absatz 2 Nummer 1 mit der Mafigabe, dass
sich das Annahmeverbot auf Spenden von Fraktionen
oder Gruppen der Bezirksversammlung bezieht.

(4) Findet ein Biirgerentscheid statt, so hat die Initiative
Anspruch auf Erstattung der nachgewiesenen Kosten
einer angemessenen Information der Offentlichkeit tiber
die Ziele des Biirgerbegehrens und des Biirgerentscheids.
Die Hohe der Erstattung ist auf 0,10 Euro fir jede giiltige
Ja-Stimme begrenzt; es werden hochstens 100.000 Stim-
men berticksichtigt. Der Anspruch nach Satz 1 ist ausge-
schlossen, wenn die Initiative der Pflicht zur Rechen-
schaftslegung nach Absatz 3 nicht nachgekommen ist.

§12
RECHTSMITTELVERFAHREN,
VERORDNUNGSERMACHTIGUNG

(1) In Streitfdllen beziiglich Zuladssigkeit, Verfahren und
Form kann auf Antrag der Initiative oder des Bezirksam-
tes die Bezirksaufsichtsbehorde als Schlichtungsstelle an-
gerufen werden, die innerhalb von zehn Werktagen eine
Entscheidung treffen soll. Die Schlichtung soll in mundli-
cher Verhandlung erfolgen. Gebiihren und Auslagen wer-
den nicht erhoben, Auslagen sind nicht erstattungsfahig.

(2) Unbeschadet von Absatz 1 ist die Bezirksaufsichtsbe-
horde Widerspruchsbehorde fiir das Verwaltungshandeln
der Bezirksdmter nach diesem Gesetz. Uber einen Wider-
spruch ist nach miindlicher Verhandlung zu befinden. Ein
Widerspruch soll innerhalb von 15 Werktagen nach Ein-
gang bei der Bezirksaufsichtsbehorde beschieden werden.
Gebiihren und Auslagen werden nicht erhoben.

(3) Der Senat wird ermdchtigt, durch Rechtsverordnung
die zur Ausfiihrung dieses Gesetzes sowie zum Schutz
personenbezogener Daten im Rahmen von Burgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid erforderlichen Bestimmungen
zu treffen. § 46 Absatz 2 BezVG gilt entsprechend. Die
Rechtsverordnung kann insbesondere Vorschriften enthal-
ten uber

1. die Form und den Inhalt der Unterschriftslisten,

2. die Eintragungsstellen, die Ausiibung des Eintragungs-
rechts, die Eintragungszeit und den Eintragungsraum,



3. die Feststellung der Unterschriftenergebnisse und
ihre Weiterleitung,

4. die Erstellung und Verteilung des Informationsheftes,
5. die Stimmzettel und Abstimmungsunterlagen,

6. die Fithrung, das Auslegen, die Berichtigung und den
Abschluss der Abstimmungsverzeichnisse unter Bertick-
sichtigung melderechtlicher Auskunftssperren fir stimm-
berechtigte Personen,

7. das Abstimmungsverfahren, insbesondere die Festle-
gung der ortlich zustdndigen Abstimmungsdienststellen,
deren Offnungszeit und die Briefabstimmung,

8. die Feststellung des Ergebnisses des Biirgerent-
scheids und der Ungiiltigkeit von Stimmabgaben,

9. die Zuldssigkeit elektronischer Auszahlung und eine
Entschddigungsregelung fiir ehrenamtliche Helferinnen
und Helfer,

10. die formelle Ausgestaltung der Schlichtungsstelle und
des Widerspruchsverfahrens bei der Bezirksaufsichtsbe-
horde,

11. die Sicherung und Vernichtung von Unterlagen,

12. die Anwendung bestimmter wahlrechtlicher Regelun-
gen und

13. die Abwicklung der Kostenerstattung und Rechen-
schaftslegung.
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